8/ ol
s s

R1E

EN APOYO A LA
INVESTIGACION
ACADEMICA




H. CAmARA DE DrruTADOS
LX LEGISLATURA
E Dipy,

N

Rl

CONOCER PARA DECIDIR se denomina la serie que en
apoyo a la investigacion académica en ciencias sociales,
la Cdmara de Diputados, LX Legislatura, ha acordado
participar en coedicién refrendando el historico y cons-
tante interés del H. Congreso de la Unién por publicar
obras trascendentes que impulsen y contribuyan a la
adopcion de las mejores decisiones en politicas publicas
¢ institucionales para México, en su contexto interna-
cional, a efecto de atender oportunamente las diversas
materias sobre las que versa el quehacer legislativo.

La H. Cdmara de Diputados, LX Legislatara, esta-
blece el acuerdo de coeditar con diferentes instituciones
académicas, organismos federales y estatales, asi como
con autores y asociaciones independientes, investiga-
ciones académicas y expresiones culturales de interés
nacional, que coadyuven a las tareas propias del legis-

lador mexicano.




Elementos race
estudio «w
administracion
publica estatal
- México

EEEEE



UNIVERSIDAD AUTONOMA
pEL EsTADO DE MExico

Dr. en A.P. José Martinez Vilchis
Rector

Mtro. en Com. Luis Alfonso Guadarrama Rico
Secretario de Docencia

Dr. en Cs. Agr. Carlos Arriaga Jordan

Secretario de Investigacién y Estudios Avanzados

Mtro. en C. Eduardo Gasca Pliego
Secretario de Rectoria

M.A.S.S. Felipe Gonzélez Solano

Secretario de Plancacion y Desarrollo Institucional

Mtra. en A. y PP, Graciela M. Suérez Diaz
Secretaria de Difusion Cultural

Mitra. en A. Ed. Maricruz Moreno Zagal

Secretaria de Extension y Vinculaciin

Mtra. en E.PD. Guillermina Diaz Pérez
Secretaria de Administracion

Prof. Inocente Penaloza Garcia
Cromsta

Mtro. en ID. Jorge Olvera Garcia
Abogady General

Lic. C.C. Ricardo Joya Cepeda

Director General de Comunicacion Universitaria

C.P. Alfonso Octavio Caicedo Diaz
Contralor Universitario

Facurtap pE CIENCIAS PoLiTIcAS
Y SOCIALES

Dr. Nelson Arteaga Botello
Director
Lic. Ivett Tinoco Garcia
_ Subdirectora Académica
Lic. Aurea Carmen Estrada de Jestas
Subdirectora Administrativa
Mtra. Jannet Valero Vilchis
Coordinadora de Posgrade
Mtra. Leticia Contreras Orozco
Coordinadora del Centro de Investigacion
» Estudios Avanzados
Prof. Martin Olivares Orozco
Coordinador de l)lzﬂsia'n Cultural
Lic. Jimena Valdés Figueroa
Coordinadora de Vinculacion
Lic. Patricia Elena Ojeda Enciso
Coordinadora de Extension
Lic. Maricarmen Sandoval Rubio
Coordinadora de la Licenciatura
en Ciencias Politicas y Administracion Piblica
Mtro. Juan Carlos Ayala Perdomo
Coordinador de la Licenciatura en Comunicacién
Mtra. Vanessa Lara Carmona
Coordinadora de la Licenciatura en Sociologia
Lic. Irene Caballero Becerril
Coordinadora de Formacion Comiin
Lic. Patricia Dominguez Bustos
Coordinadora del Programa de Tutoria Académica
Mtro. José Javier Nifo Martinez
Jefe del Departamento de Planeacion y Evaluacion Académica
Mtra. Delia Gutiérrez Linares
Jefe del Departamento de Control Escolar
Mtro. Alejandro Macedo Garcia
Jefe del Centro de Produccion Audiovisual
Lic. Julian Salazar Medina
Cronista
Ana Vianey Sudrez Castro
Enlace de Comunicacion Universitania

INSTIFUTO DE ADMINISTRACION PUBLICA DEL EsTADO DE MEXico, A.C.
CONSEJO DIRECTIVO 2007-2010

Isidro Munoz Rivera
Presidente

Apolinar Mena Vargas
Vicepresidente
CONSEJEROS

Marco A. Rodriguez Hurtado

Ramon Montalvo Herméandez

Marfa GG. Monter Flores

Roberto Padilla Dominguez

Sara D. Pérez Olivares

José 1. Rubi Salazar
Jos¢ Martinez Vilchis
Edgar Herndndez Murioz
Eruvicl Avila Villegas
Julio C. Rodriguez Albarrdn

Luis Videgaray Caso Sergio R. Chavelas Maruri
Tesorero Seeretario Ejecutivo

DIRECTORES
Juan Maccise Naime Adriana E. Bazan Trousselle
Profesionalizacion Editorial
Rafael M. Navas Camacho

Administracién y Finanzas



Elementos eaae
estudio e

administracion
publica estatal
- México

Roberto Moreno Espinosa

Estudio infroductorio de
Ricardo Uvalle Berrones

ee s el 4
3 2,
o000 pe
oe® ) @ 6/
3 g Unv ecoce
CONOCER | CONSEIO p  Eoiado de Mesico lapem Orrua
PARA DECIDIR | EDITORIAL
EN APOYO A LA

|||||||||||

AAAAAAAAA . MEXICO « 2009



Esta investigacién, arbitrada por pares académicos,
se privilegia con el aval de la institucién coeditora.

La H. CAMARA DE Dirutapos, LX LEGISLATURA,
participa en la coedicién de esta obra al
incorporarla a su serie CONOCER PARA DECIDIR

Coeditores de la presente edicién
H. CAMARA DE DirutapOS, LX LEGISLATURA
UNIVERSIDAD AUTONOMA DEL ESTADO DE MEXICO
Facurrap e CIeNCIAS POLITICAS Y SOCIALES
INSTITUTO DE ADMINISTRACION PUBLICA DEL EsTabO DE MExico, A.C.
MicueL ANGEL PORRUA, librero-editor

Primera edicién, marzo del anio 2009

© 2009
UNIVERSIDAD AUTONOMA DEL ESTADO DE MEXICO
FacuLtap pDE CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES
INSTITUTO DE ADMINISTRACION PUBLICA DEL ESTADO DE MExico, A.C.

© 2009
Por caracteristicas tipograficas y de diseno editorial
MigueL ANGEL PORRUA, librero-editor

Derechos reservados conforme a la ley
ISBN 978-607-401-034-3

Queda prohibida la reproduccién parcial o total, directa o indi-
recta del contenido de la presente obra, sin contar previamente
con la autorizacién expresa y por escrito de los editores, en tér-
minos de lo asi previsto por la Ley Federal del Derecho de Autor
y, en su caso, por los tratados internacionales aplicables.

IMPRESO EN MEXICO % PRINTED IN MEXICO

A A R R N RN A S N R N R R

Amargura 4, San Angel, Alvaro Obregén, 01000 México, D.F



Estudio introductorio

Ricardo Uvalle Berrones

La elaboracién de un libro siempre es motivo de satisfaccién porque
nutre la discusion y el andlisis de temas y problemas que tienen in-
terés en los diversos foros de la vida asociada. Un libro es un bien
publico que puede ser compartido por todos, en términos de su no-
vedad, contenido y propuesta. Es una veta que permite ahondar en
los derroteros que llevan a precisar, recrear y ampliar las ideas sobre
angulos que son de importancia para los lectores y las comunidades
académicas y profesionales. Un libro es oportunidad para dialogar
con el autor y, de ese modo, establecer una comunicaciéon que se en-
riquezca con €l intercambio de reflexiones, tesis y argumentos que,
sin duda, alientan la formacion de los ambientes que favorecen la
mejor expresion del pensamiento.

En este sentido, cuando un libro merece las paginas de la imprenta
significa que alcanza un reconocimiento en el ambito de una comu-
nidad académica y profesional y por ello, es punto de partida para
multiplicar la suma de saber en favor de un campo de estudio. Un libro
es el testimonio de como un autor concibe, categoriza y problematiza
diversos aspectos de la realidad tangible y a través del método, las téc-
nicas y las categorias de analisis, procede a formar ideas y argumentos
que conllevan a la explicacién de asuntos y problemas especificos.

Un libro es un paso encaminado que contribuye a llenar vacios
de conocimiento, insuficiencias conceptuales y a multiplicar las pers-
pectivas que se tienen en un momento dado sobre una disciplina.
La contribucién de los autores forma parte de un activo intelectual
y cultural que se extiende para ventajas de los estudiosos, los criticos y
el publico en general. Qué mejor ocasion para el debate sustancioso
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6 Ricardo Uvalle Berrones

y periédico que el ingreso de un nuevo libro a la vida publica, con el
objetivo de esclarecer y aportar conocimiento para beneficio de los
interesados.

En este caso, el libro Elementos para el estudio de la admi-
nistracién publica estatal en México escrito por Roberto Moreno
Espinosa es fruto de un largo trabajo de andlisis, documentacion y
explicacién. Es un libro que contiene un amplio trabajo de investi-
gacion y se orienta a estudiar una faceta peculiar de la administra-
cién publica, como es la relacionada con su perfil estatal de cara
al siglo xxI.

El autor es un distinguido profesor universitario que ha dedicado
numerosas horas de su fructifera trayectoria no sélo a la actividad do-
cente, sino también a la investigacién. La investigacion la ha cultiva-

" do de manera continua, elaborando articulos, ensayos, monografias,
prologos y libros que, conjugados, son una aportacion relevante para
el campo de las ciencias administrativas. Como exponente de una
preocupacion académica que fructifique en productos intelectuales
de relevancia, Roberto Moreno Espinosa es una personalidad que ha
caminado con éxito en las tareas que ha tenido a su cargo. Versado
en el saber teérico y metodoldgico, ha incursionado en los retos que
se relacionan con el horizonte multifacético de la Administracion
Publica.

En esta ocasion, produce ideas sobre el lugar, tiempo y dindmica
de la administraciéon publica mexicana, en particular sobre el espa-
cio de lo estatal que corresponde en nuestros dias al ambito fede-
rativo, es decir, a las entidades que integran la estructura de poder
del Estado mexicano a partir de la dptica del federalismo, entendido
como una forma de gobierno. Analiza el espacio de lo estatal, tanto
en sus origenes historicos como en la dimension de la globalidad,
misma que provoca transformaciones importantes en las formas de
organizacién y funcionamiento de las entidades estatales y guber-
namentales.

El libro motivo de estas ideas, tuvo un primer escenario en la
vida académica. Es la tesis que Roberto Moreno elaboré, presenté y
defendi6 para obtener el grado de doctor en administracion publica
por la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad
Nacional Auténoma de México. Este acontecimiento es sin duda
importante para el autor y constituye un logro de alcance mayusculo
porque revela la preocupacién por alcanzar un nivel de estudios que
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exige no so6lo interés y deseo de superacion, sino preparaciéon y cali-
dad académica para obtenerlo.

Roberto Moreno Espinosa cumple de manera amplia con ese
requisito, mismo que le ha permitido alcanzar un peldafio por de-
mas importante en su vida profesional e institucional. El objeto de
estudio que problematiza tiene angulos de complejidad que explica
de modo argumentado y contribuye en ese sentido, a esclarecer,
precisar y orientar sobre el recorrido de la administracion estatal, sin
perder de vista antecedentes, situacién actual y prospectiva. Desde
el punto de vista cognoscitivo, el libro es una aportacién basica
para comprender y situar una zona institucional que todavia tiene
vigor para seqguir funcionando en diversas estructuras de gobierno
que son el sustento del Estado mexicano. Con este trabajo también
obtuvo Mencién Honorifica en el certamen del Premio IAPEM 2004,
organizado por el Instituto de Administracion Publica del Estado de
México, hecho que le confiere un reconocimiento importante en su
trayectoria académica.

La administracion estatal entendida como una administracién provin-
cial es la combinacion de factores que condensan raices francesas y
espafnolas. Las francesas se enlazan con la practica departamental del
poder y tendian hacia movimientos centralizados que se estimularon
para arraigar una forma de administracién efectiva en los postulados
de un Estado que aspiraba de manera monarquica a garantizar la
unidad politica. Las espanolas son fruto de relaciones de poder que
se desarrollaron bajo un proyecto politico que tenia como finalidad
establecer la dominacién estatal en los territorios conquistados para
asegurar la hegemonia frente a otros poderes tanto estatales como
no estatales.

La herencia francesa se destaca con la vigencia de las intenden-
cias, las cuales durante el Antiguo Régimen se constituyen en el nu-
cleo més conspicuo que aseguraba la organizacion y el ejercicio del
poder. La centralizacién en el Antiguo Régimen es la institucion mas
relevante de un Estado que ramifica a lo largo de las provincias, la
voluntad, intereses y preferencias de los monarcas. Esta experiencia
es retomada por los Borbones cuando asumen la direccién y domi-
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naciéon de los territorios conquistados por Espana. La vision de las
intendencias responde a un esquema que tiene como objetivo racio-
nalizar el ejercicio del poder. Forma parte de un programa orientado
a modernizar la sociedad y el Estado, y en ese sentido, la administra-
cion publica no podia quedar fuera de las reformas que habrian de
convertirla en palanca central para el cumplimiento de los objetivos
politicos. Ningun Estado tiene éxito en la dominacion politica si
no tiene una administracién eficiente para responder a numerosos
imperativos de conservacion, seguridad y sobrevivencia. Las clases
gobernantes, en particular las que dirigen un Estado monarquico,
fincan en la administraciéon publica el éxito de sus empresas po-
liticas. La conduccién vertical que concretan se apoya de manera
principal en la utilizacién de los medios de administracion. La ra-
cionalidad que generan sin dejar de tener impacto politico, destaca
mas por el uso de los instrumentos administrativos para conseguir la
retencidon del poder politico.

Por ello, los Borbones fueron exponentes del despotismo ilustrado,
es decir, del que sabia como gobernar y administrar en perspectiva
de mediano y largo plazo para asegurar la dominacién imperial. Al
mismo tiempo tenian conciencia de que los rendimientos del poder
se conseguian promoviendo la prosperidad y el bienestar en la socie-
dad; nunca se cifieron a un modo barbaro para multiplicar el poder,
sino que lo entendian por el alcance benefactor que podia y debia
generar. Sabian que la prosperidad de la sociedad y los subditos es
la clave de la prosperidad del Estado, y sobre esa logica, llevaron a
cabo la reforma de la administracion publica en la cual sobresale la
creacion y funcionamiento de las intendencias (Moreno, 2003).

En palabras de Roberto Moreno: La implantacion del régimen de
las intendencias en los vastos dominios de Espana en América y en
particular en la Nueva Espafia, no fue sencilla, y se vio precedida por
una serie de estudios y de visitas, cuyo propoésito fue evaluar y ponde-
rar un conjunto de factores de orden geografico, politico, econémico
y de administracién, entre los que cabe destacar los emitidos por
José del Campillo y Cosio en su obra, Nuevo sistema de gobierno
economico para la América, o el trabajo del visitador José de Galvez,
Informe general que en virtud de Real Orden instruyd y entrego el Ex-
cmo. Sr. Marqués de Sonora, siendo el visitador general de este Reyno
al Excmo. Sr. Virrey, Frey D. Antonio Bucareli y Ursua, con fecha 31
de diciembre de 1771; también seguramente se consideraron otros
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estudios no necesariamente favorables al citado establecimiento de
intendencias, tales como el Dictamen del Virrey —-Bucareli- sobre el
proyecto de establecer Intendencias en la Nueva Espafia, o sea adop-
tar nueva forma de gobierno, fechado en la ciudad de México el 27
de marzo de 1774 y dirigido al excelentisimo Sefior Baylio Frey don
Julidn de Arriaga, de orden del rey de 15 de abril de 1772, el cual
era desfavorable a la implantacién del régimen de las intendencias
{(Moreno, 2003).

Cuando en 1765 Carlos III designa a José de Galvez como visi-
tador general de la Nueva Esparfia, éste elabora el documento que
justifica, acredita y argumenta sobre 1a importancia de las inten-
dencias y en 1768 da a conocer el Informe y plan de intendencias
que conviene establecer en las provincias de este Reino de Nueva
Esparnia. En ese documento la referencia a los intendentes se daba
en los siguientes términos: “Magistrados de los mds propios, por su
instituto, para mejorar el gobierno civil y econdémico de las provin-
cias de la América espafiola, cuya decadencia amenazaba con una
total y préxima ruina” (Rees, 1984: p. XX). No obstante la controversia
sobre las intendencias —la capital de México y las once provincias que
comprenden la ciudad de Puebla, de los Angeles, la ciudad y plaza de
Nueva Veracrug, la ciudad de Mérida, Yucatén, la ciudad de Antequera
de Oaxaca, la ciudad de Valladolid de Michoacan, la ciudad de Santa
Fe de Guanajuato, la ciudad de San Luis Potosi, la ciudad de Gua-
dalajara, la ciudad de Zacatecas, la ciudad de Durango y la ciudad de
Arizpe que se entiende a Sonora y Sinaloa— se consigue implantarlas
y de ese modo la centralizacién del poder alcanza dimensiones im-
portantes que dan cuenta de una racionalidad fincada en los medios
del ejercicio del poder y que llega a configurarse como un auténtico
modo de vida.

De esta manera y parafraseando a Max Weber, quien tiene el domi-
nio de los medios de administracién, tiene el control del poder y durante
los Borbones, la manera de hacer politica era a través de la adminis-
tracion estatal, por cuanto que con ella se llevaba a cabo la moviliza-
cion y distribuciéon de los recursos, ademds de tomar las principales
decisiones relacionadas con la expansion y seguridad del propio Es-
tado. El control de la administracién denota los medios (Weber, 1973:
p- 34) que se utilizaban para gobernar la sociedad en la Nueva Es-
pafla. La herencia administrativa de la etapa hispanica se traslada al
México Independiente y llega en algin sentido hasta nuestros dias.
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En efecto, las relaciones verticales, la unidad de mando, la relacion
autoridad y subordinados, la disciplina, la responsabilidad y la bus-
queda de la eficiencia son algunos de los elementos que prevalecen
en la administracion publica Mexicana. Ello corrobora las ideas de
Alexis de Tocqueville en su obra E! antiguo régimen y la revolucion,
en la cual diserta magistralmente sobre el fen6meno que corrobora
la autonomia de la administracion frente a las revoluciones politicas
(Tocqueville, 1973: 230), ya que éstas, en lugar de destruirla, la reto-
man y la perfeccionan hasta convertirla en la palanca de los nuevos
regimenes que surgen con la caida de la monarquia absoluta. Incluso
analiza como los intendentes son los funcionarios del poder central
que se encargan de asegurar y consolidar la dominacion estatal en
las distintas zonas geograficas de Francia.

La historia de la administracién ptiblica se repite en el caso de la
Nueva Espafia y se refuerza incluso con las revoluciones de In-
dependencia, la Reforma y la Revoluciéon de 1910 en la lucha por
instituir nuevas formas de gobierno orientadas hacia la cultura de la
democracia. Por ejemplo, el transito de la monarquia a la republica
no significé en Francia ni en México el desmantelamiento de la ad-
ministraciéon publica. La administraciéon sobrevive al impacto de los
cambios politicos y, no obstante, los conflictos politicos y sociales,
no deja de funcionar en ningun momento. La modificacién de la
forma de gobierno no implica la alteracién del régimen de la admi-
nistraciéon. En lo esencial se mantiene, y tareas relacionadas con el
orden, la sequridad, el cobro de impuestos, las relaciones exteriores,
los controles migratorios, las relaciones interiores, la procuraciéon
de la justicia, la atencion a la salud y la regulacion de la educacién,
son algunos capitulos donde la administraciéon aun en un Estado
moderno como es el Estado liberal, continia teniendo en sus manos
atribuciones que son inherentes a su ascendencia monarquica y que
responden al principio de que el Estado es la organizacién politica
- de la sociedad.

La administracion publica en México es producto de la herencia
secular (Reyes Heroles, 1982: 121-137) las revoluciones politicas, la
continuidad institucional y del papel estratégico que tiene en la con-
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duccidn del pais. Se inscribe en la lucha que centralistas y federalis-
tas (Reyes Heroles, 1982: 30-34) tuvieron en el siglo xix y que fueron
fundamentales en el rumbo que tiene como un sistema institucional
de atencion y respuesta a problemas sociales y politicos; por tanto,
no es ajena a los reacomodos dados en la estructura del régimen po-
litico con predominio de la institucién presidencial durante un buen
tramo del siglo xx.

En los inicios del México independiente, la administracién publi-
ca refrenda su caracter hispanico. La continuidad de sus estructuras
ha prevalecido a pesar de los distintos grupos politicos que han ac-
cedido a su direccién y coordinacion. Ha influido en esa situacion, el
mando unipersonal, la obediencia burocratica y la necesidad de que
sin ella, el pais no podia ordenar y reordenar sus funciones vitales.
En el México constitucionalista (Haleyug, 1990: 129) forjado bajo el
arquetipo del Estado de derecho (Schmitt, 1981: 70) en términos mas
formales que reales y efectivos, desempeiié un papel crucial en la re-
construccion de la sociedad después del movimiento armado de 1910.
La etapa llamada de las instituciones y que funda (Merino, 1998: 45)
el presidente Plutarco Elias Calles, pasando por el cardenismo, la
industrializacién doméstica, el desarrollo estabilizador, el desarrollo
compartido y la filosofia en favor del mercado, de uno u otro modo han
mantenido en lo esencial, las atribuciones de la administraciéon publi-
ca. Ha influido en este camino que la propia administracién publica
mexicana ha vivido mds tiempo en el autoritarismo politico que en la
democracia.

Eso explica su papel determinante por mas de 60 afios en el Méxi-
co posrevolucionario. Durante largo tiempo se explicaba por la obten-
cion de la eficiencia instrumental, no por su contribucién a la vida
democratica en términos de calidad, bienestar y equidad. La vision
estadocéntrica de la administracion publica fue producto de la falta
de contrapesos efectivos y democraticos en el régimen politico que,
con su ascendencia presidencial, limité a los otros poderes del Es-
tado e incluso a las fuerzas activas de la sociedad civil. El Estado lo
era todo (Starr, 1993: 29), incluso adopta la terminologia de que los
ciudadanos podian ser administrados por él mismo. Ante esta situa-
cién, no habia margen ni oportunidad para que la sociedad pudiera
participar y corresponsabilizarse con los asuntos publicos porque
éstos se consideraban como atribucion exclusiva e inapelable del
Estado (Starr, 1993: 29).
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El Estado y lo publico eran lo mismo por cuanto ambitos de ac-
cion; el Estado y la sociedad no tenian como eje de comunicacion a
lo publico, sino formas de actuacién que respondian mds a una dico-
tomia de lo privado y lo publico, no a la necesaria cooperacion entre
ambos espacios de accién. Prevalecia la visiéon administrativista en
si, no para si, es decir, para el conjunto de la sociedad y las organiza-
ciones ciudadanas. Frente a ciudadanos administrados, la adminis-
tracién publica se responsabilizaba de la tutela sin limite para ase-
gurar sus condiciones de vida. La postura tutelar se manifiesta sobre
todo en el cuidado y atencién de los grupos desamparados, o bien,
que no tenia representacion en el sistema de la decisién politica. Se
les compensaba con apoyos institucionales para asegurar su lealtad
con el régimen politico. Se crean instituciones administrativas rela-
cionadas con el amparo de las “clases desprotegidas”, dando lugar al
concepto de administracion menesterosa de la vida social.

Todo giraba en razén a la intervencién del Estado en la vida
social y econémica y por tal motivo, la administracién publica tenia
mads contenido estatal, no tanto social porque las acciones y progra-
mas que desarrollaba tenian como sello una fuerte identidad del Es-
tado al considerarlo como €l eje omnipotente de la vida asociada. El
predominio de la administracién publica federal ha sido una de las
tendencias mas conspicuas que contribuyeron a definir al régimen
politico como federal-centralizado. En la forma constitucional, desde
1917 se reconoce que México es una Republica federal, democratica
y representativa, mientras en el mundo de los factores reales del po-
der, prevalecia un centralismo arraigado que limitaba la autonomia
de las entidades federativas y de la vida municipal. La diferencia en-
tre el discurso formal y los hechos politicos incide en la orientacién
centralizada que México vive como un oleaje que empieza a perder
altura en los aflos ochenta del siglo pasado, cuando desde la periferia
—entidades federativas— empiezan a luchar, protestar y movilizarse
contra las politicas crecientemente intervencionistas del gobierno
federal.

El desarrollo desigual y combinado del federalismo mexicano
es una constante que influye para que el centro fuera un poder vi-
goroso que tenia multiples controles para asegurar la convivencia
ordenada de los niveles de gobierno, como se consideraba en los
tiempos del presidencialismo avasallador. El concepto niveles de
gobierno era el axioma de un régimen politico centralizado (Merino,
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1998: 47) que no aceptaba en la vida real, la autonomia de las enti-
dades federativas. Los controles centralizados en materia fiscal, ha-
cendaria, econémica y politica se ejercian de modo puntual para dar
continuidad al mando presidencial. El esquema centralizado permi-
tia la gobernacidn burocratica y burocratizada sin mas limites que
sus propias capacidades. Y al interior de las entidades federativas se
reproducia ese esquema desde el momento en que los gobernadores
imponian controles verticales sobre la vida municipal para asegurar
el control provincial del poder. Se forma asi una cadena que estimula
practicas centralizadas y verticales hasta instituir un modo de vida y
un tipo de cultura que no admite mds presencia que los vinculos de
la centralizacién politica y administrativa.

En este planteamiento, las entidades federativas tenian movi-
mientos y recursos limitados para hacer valer su voz y presencia, y en
ese sentido, el ritual del poder se adoptaba sin mayor restricciéon. En
consecuencia, la gobernacién de la Republica era piramidal, mientras
que en el mundo oficial se invocaba el federalismo como el medio que
permitia articular intereses entre el gobierno central y los gobiernos
locales para asegurar la coordinaciéon de las acciones y las politicas.
Esa paradoja caracteriza a un México no competitivo, con pluralismo
restringido y con reglas que se imponian con la fuerza del presiden-
cialismo, no tanto con la negociacidn y el acuerdo que son elementos
vitales en la democracia. Con la crisis del modelo econémico cerrado,
doméstico y desigual que se intensifica al inicio de los ochenta, llega
a su limite una forma de gobernar y administrar a la sociedad: el Es-
tado nacional y con los poderes centrales, agotan una opcion de vida
que funciono, no sin contratiempos, durante mas de 60 anos.

La hacienda fiscal se vacig, la economia perdié terreno ante las
aperturas externas, las empresas publicas se descapitalizan y el pais
perdi6 fuerza para competir en un mundo cada vez mas abierto. En
el plano politico, la expropiacion de la banca el 1o0. de septiembre
de 1982 aumento la desconfianza en el gobierno desde el momento
en que se afectaban derechos de propiedad; las oposiciones politi-
cas se expandieron en las entidades federativas, la proclama por la
descentralizacidén politica iba en aumento, hubo protestas contra el
centro omnipresente y la insurgencia ciudadana abri6 las puertas
para la expresion de un mayor pluralismo politico que en 1988 puso
a prueba los elementos de contencién que el sistema politico aplicé
para no perder el poder.
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Llego6 a su fin de manera irreversible la etapa del desarrollo finca-
da més en la economia de la demanda-gasto e inversién publica sin
topes para satisfacer numerosas demandas sociales y no se valoré la
importancia de la economia de la oferta —valoracion realista de los
recursos escasos— lo cual provoco que el Estado mexicano desgasta-
ra las politicas que aplicaba hasta llegar a un callejon sin limite a sa-
ber: la inviabilidad politica del desarrollo bajo el impulso de politicas
sobredilatadas que limitan a la sociedad y a los agentes del mercado
al saturar los espacios del intercambio econdémico y social.

Ante este panorama, en 1983 inici6 la reorientacion de las po-
liticas del desarrollo y con ello el redimensionamiento del Estado
mexicano, lo cual implic6 a la vez, la revision de las tareas que te-
nia a su cargo la administracién publica a través de las politicas de
privatizacién, liberalizacion y apertura externa para dar juego a la
economia de mercado, disminuyendo el excesivo papel del Estado en
los procesos de produccién, distribucion y circulacion de los bienes
y servicios. Otro paso dado en esa direccién fue la reforma consti-
tucional (Constitucion, 1983: nuevo articulo 115) que da cauce a la
democratizacion del poder, al reconocerle al municipio la calidad de
sujeto activo en los procesos politicos y administrativos. Se acom-
pafia este proceso con las politicas de simplificacién administrativa,
reconversion industrial y con la descentralizacion de los servicios de
educacioén y salud hacia las entidades federativas.

\%

Los afios ochenta son para México en concordancia con influencias
mundiales, tiempo de revisién, reorientacién y redimensionamiento
a la baja de las estructuras administrativas; de ese modo inicia una
etapa de cambio estructural que da como resultado la transformacion
del Estado mexicano para acotar su tamafo y atribuciones respon-
diendo a la légica de un poder mdas democratizado. De este modo,
las entidades Federativas inician también un nuevo ciclo institucio-
nal en su relacién con la Federacién para inscribir este proceso en
la adopcion de un modelo que no es la continuacién del que habia
estado vigente hasta la crisis de 1982. La visién estatizada de la Re-
volucion mexicana, como lo indicé en alguna ocasion el presidente
José Lopez Portillo, agota sus capacidades de operacién y en un
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mundo con tendencias globalizadoras, no tenia oportunidad para
continuar funcionando en un planteamiento de falta de competencia
y de sentido de mercado.

Con Miguel de la Madrid se recrudecieron las presiones eco-
noémicas, fiscales y politicas que obligarian a que el Estado no se
entendiera mas en el terreno de lo factual, sino de lo constitucional
con respecto a la administracion de la economia nacional. Se llevd
a cabo la reforma de los articulos 25, 26 y 28 de la Constitucion de
1917 reconociendo respectivamente, la rectoria del Estado en la eco-
nomia, la adopcién del Sistema Nacional de Planeaciéon Democréatica
y la definicién de las areas estratégicas y prioritarias. Con ese paso el
modelo econdmico se orienté por el realismo financiero, el reconoci-
miento mas en firme del capital privado en el intercambio de bienes
y servicios y la aceptacion de que no todas las empresas publicas
tienen justificacién operativa, administrativa y financiera para conti-
nuar en manos del Estado.

Inicia de este modo la redistribucién del poder en la sociedad y el
Estado y a partir de ese momento predominan hasta la actualidad los
valores y practicas de la economia de mercado. Tanto Carlos Salinas
como Ernesto Zedillo Ponce de Leén y Vicente Fox, han continuado
en lo fundamental con las politicas de estabilidad, crecimiento mode-
rado, ajuste fiscal, control de la inflacién y administracién cuidadosa
de las variables de crecimiento, empleo y deuda externa para evitar
el sobrecalentamiento de la economia. En estos sexenios también ha
aumentado la presién para modificar la relacién entre el gobierno
federal v las entidades federativas, en particular, para tener més re-
cursos en favor del financiamiento de los programas de inversion.

Los tiempos faradnicos de la centralizacion politica empiezan
a ceder ante un panorama mds competitivo, en el cual el esquema
regional del poder juega un papel decisivo en la estructuracion de
las decisiones publicas. La reconversién de las estructuras politicas
se convierte en un imperativo para encaminar la etapa de una nueva
energia social y politica ante una realidad que acelera la alternancia
en el poder, tanto en lo gobiernos estatales, las presidenciales muni-
cipales y los congresos locales, fen6meno que se extiende en el afio
2000 hasta la Presidencia de la Republica.

Las diversas reformas politicas y electorales dadas en 1973, 1977,
1986, 1991, 1994 y 1996, permitieron el disefio de un escenario
donde el poder transita por relaciones cada vez mas competitivas,
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no tanto centralizadas, verticales y oligopoélicas. Hay mas actores
politicos, los contextos tienen mayor intensidad ciudadana, hay mas
partidos politicos, se forman numerosos foros de discusion, andlisis y
debate; las entidades federativas asumen un papel protagoénico, los
municipios reaccionan ante el centralismo que los frenaba, la socie-
dad es mas diferenciada, plural y competitiva; todo ello conduce a un
México con orientacién democréatica que no cesa ni renuncia a que
el poder sea un monopolio para generar privilegios, sino un medio
para que la vida publica sea mas efectiva y equitativa.

Sin duda, las categorias ciudadano (Bracho, 2005: 115) —tiene
capacidad para influir en la decisién y el rumbo de los asuntos pu-
blicos— y ciudadanizacién —~devolucién del poder expropiado por el
Estado a los ciudadanos— ocupan un lugar basico en la agenda na-
cional y ello explica en buena medida por qué el Estado mexicano
tiene ahora un régimen politico con mayores contrapesos, lo cual sig-
nifica que se ha optado por la democratizacién del poder para diluir
la cultura del autoritarismo. La vision holistica (Popper, 1992: 56) y
uniforme del poder da paso a la pluralidad y la diferencia entendidas
como atributos del poder publico.

En este caso, el vigor de las entidades federativas es fruto de que
el poder en México es cada vez mas publico, lo cual significa que es
un poder de y para los ciudadanos. Por ello, la combinacién fede-
ralismo-democracia es ahora mas factible en la medida en que las
entidades federativas tienen autonomia politica y la gestién propia
para concretar la funciéon de gobierno. Otrora no habia las condicio-
nes que permitieran la existencia de entidades auténomas que se
movilizaran y reaccionaran como centro de gobierno, no como areas
encargadas de la administraciéon de los asuntos domésticos sin tener
mayor influencia en la 16gica de la decision politica.

No hay duda de que la democratizacion del poder se enlaza con
la economia de mercado y con la competencia del mismo poder.
Tanto el mercado econémico como el mercado politico tienen en
México presencia y aceptacién como instituciones en las cuales
se regulan los procesos de competencia, intercambio, calidad y
preferencia que son propios de las sociedades modernas. Ambos
son espacios para dar curso a la eleccién de oportunidades, para
castigar y recompensar a los actores que compiten; para someter
al mundo de la competencia las preferencias y propuestas de los
actores politicos; hay en su seno reglas para reconocer a ganadores
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y perdedores, para otorgar estimulos e incentivos o castigos cuando
se violentan normas.

El mercado econdémico y el mercado politico son esferas que tie-
nen un lugar importante en el México de la democratizacion y son
motores para mover organizaciones, recursos, informacién, inventi-
va, innovacion y calidad para que el acicate de la competencia impi-
da la existencia de cotos de poder que pretenden detener o desviar el
rumbo de los acontecimientos. Por ello, la relacién Estado-mercado
tiene otra fisonomia en la sociedad mexicana y se entiende ahora,
como pieza fundamental para conjugar la produccion de la riqueza
material con los objetivos del bienestar y la equidad. La dicotomia
Estado-mercado es propia de la etapa del México que tenia un sis-
tema politico cerrado, no competitivo y autoritario. La cooperaciéon
entre el Estado y el mercado es indispensable para que las politicas
de subsidiariedad (Méndez, 2000: 50) tengan una vigencia mds ple-
na y fructifera.

Cuanto las entidades federativas pueden hacer en favor de sus
comunidades, no tienen por qué estar en manos del poder central;
en particular, las politicas del desarrollo local, la formacién de capital
humano, la promocién regional, la prestacién de los servicios publi-
cos, la corresponsabilidad publica, elementos que dan otra fisonomia
y contenido a los ambitos locales de gobierno. La subsidiariedad ha
tenido éxito en paises como Alemania, Espafia, Holanda y se ha ex-
tendido como un tipo de politica que es importante alentar sobre todo
cuando la descentralizacion politica empieza a convertirse en un
auténtico modo de vida, en el que la regionalizacién se valora como
un sistema de accion colectiva que puede y debe ser fructifero para
que las fuerzas productivas de las localidades tengan un desarrollo
mas intenso y amplio. La gestiéon de las politicas publicas locales
es una opcién para que las entidades federativas se asuman como
locomotoras del desarrollo propio, sin esperar todos los recursos del
gobierno central.

Las oportunidades del desarrollo se tienen que procurar y fomen-
tar en las localidades, las comunidades o los municipios y, para ello,
las entidades federativas son centros de los cuales deben partir las
principales iniciativas que permitan alcanzar el desarrollo regional y
con ¢él, el desarrollo nacional en su conjunto. La relacién centro-enti-
dades federativas se ha modificado para dar fortaleza al federalismo,
no sélo como una forma de gobierno, sino como un conjunto de fuer-
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zas que pueden desenvolverse con vigor, aprovechando las ventajas
de la economia de mercado y asi producir un auge que permita rever-
tir condiciones adversas de vida.

En el presente, los tiempos politicos del pais son favorables para
que las entidades federativas dejen atras la cultura de la subordina-
cion al ser valoradas en la vision de los niveles de gobierno y deben
manifestarse en cambio, como centros auténomos de gobierno que
son capaces de dar vida a los procesos de gestidon politica y admi-
nistrativa. Si el federalismo implica articulacién de intereses para
alcanzar acuerdos, seguridad, sobrevivencia y desarrollo, ha llegado
el momento de que las entidades federativas sean sujetos activos en
la promocién y definicién de las politicas del desarrollo.

El contexto politico de México es favorable para que las enti-
dades federativas encabecen los procesos de cambio que tiendan
hacia la expansion de las fuerzas productivas y al establecimiento
de mejores normas institucionales para que del federalismo formal
se transite al federalismo de la cooperacion y a las ventajas compar-
tidas. Tanto la movilidad politica como los intercamhbios econdmicos,
son medios que deben capitalizarse para reanimar la vida de las en-
tidades federativas v asi, contribuir a la existencia de un federalismo
mas efectivo, prospero y equitativo. A diferencia de los tiempos del
autoritarismo politico, las entidades federativas son ahora la clave
del desarrollo, mientras que el gobierno central debe asumirse como
un promotor del propio desarrollo. Las iniciativas del desarrollo en
los espacios de las entidades federativas son una faceta que debe
no solo explorarse, sino aprovecharse para que el arquetipo de la
subsidariedad tenga elementos que contribuyan a que las propias
entidades sean los motores del crecimiento y el bienestar, sin esperar
a que el gobierno central asuma una posicién de la cual dependa el
estimulo a la prosperidad y al bienestar.

Los movimientos politicos en las entidades federativas cuando se
capitalizan con los valores democraticos, sientan las bases del auge
economico. Para ello es importante que la gestion de las politicas
publicas sea fruto de una capacidad instalada, que se caracterice
por procesos de modernizacién, innovacién y cambio que permita
convertir a las instituciones administrativas estatales, en palancas
que movilicen los aspectos vitales de la vida federativa local. En este
caso, tanto la calidad de la Administracién estatal como la vitalidad
de las politicas publicas, son los ejes mediante los cuales la goberna-
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cion y administracion de las entidades federativas tiene que alcanzar
niveles de alto rendimiento. Sin medios adecuados de administra-
cién y sin una gestion exitosa de las politicas publicas, no es factible
ni el impulso eficaz de la economia, ni una vida méas equitativa en
términos sociales.

El impulso a la economia de mercado es parte fundamental en
el desempeno de las instituciones administrativas. El estimulo a las
libertades econdmicas es a la vez, un factor importante para que los
agentes productivos se interesen en las actividades de crecimiento,
produccion, distribucién y multiplicacién del capital que son necesa-
rias para crear y fomentar polos de desarrollo regional. De cara al fu-
turo la trayectoria de las entidades federativas es alentadora, pero es
importante que los medios de gobernacion y administracion tengan
la mejor de las calificaciones profesionales para convertirlas en am-
bito del trabajo emprendedor, la innovacién empresarial y la gestion
eficaz de las politicas publicas. La riqueza del federalismo depende
de la calidad de vida en los Ambitos locales y trasciende los postula-
dos normativos que unen a las partes con el todo para proclamarse
como un proceso en que las partes son clave para que el todo sea una
forma de gobierno balanceada, productiva y justa. Es vital considerar
este punto para no reducir el federalismo unicamente a un conjunto
de relaciones formales, sino como un sistema de gestion de politicas
capaz de producir sus propias bases de renovacion y reproducciéon
social, econdémica y politica.

Por consiguiente, las relaciones intergubernamentales son un
camino que en México tiene un avance importante y que hay que
consolidar para que las entidades federativas se asuman como pie-
za importante en la direccién de la vida nacional. Las relaciones
intergubernamentales implican un paso hacia la mayoria de edad,
lo cual significa que las administraciones estatales han ingresado al
mundo de la institucionalidad democréatica, la autonomia politica y
de la gestion eficaz de las politicas publicas. Implica también que la
categoria orden de gobierno reemplaza a la de niveles de gobierno,
lo cual es significativo para asociar el federalismo con la democracia.
La autonomia politica de las entidades federativas es consustancial
a las administraciones estatales que dan vida a los movimientos ins-
titucionales del propio federalismo, para favorecer que los tres 6rde-
nes de gobierno —federal, estatal y municipal- asuman compromisos
de corresponsabilidad.
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En efecto, este paso se cumple cuando las politicas publicas re-
lacionan lo que las constituciones politicas separan; en este sentido,
las relaciones intergubernamentales aluden mas a la eficacia de las
politicas, no tanto a las atribuciones en si de las administraciones es-
tatales. Este hecho abre una ventana de oportunidades para que en
México las relaciones intergubernamentales sean el foco principal
de referencia para articular iniciativas, recursos, capacidad instala-
da, informacion e inventiva, que permitan que las politicas publicas
sean el enlace institucional para que los 6rdenes de gobierno tengan
un mayor grado de efectividad funcional y den vida a un federalismo
de redes (Paz, 2005: 88-89). Las relaciones intergubernamentales
dan la pauta para definir el gobierno por politicas en la concepcién
del federalismo cooperativo. Cuando el federalismo cooperativo se
fortalece como un sistema de gestién de politicas entre gobiernos
autonomos, puede indicarse que la edad institucional de su eficacia
indica otra etapa de desarrollo y articulacién de intereses.

El federalismo cooperativo es congruente con la pluralidad de-
mocratica y con la existencia de centros auténomos de decisién
y en ese sentido, las relaciones intergubernamentales se transforman
en un conjunto de capacidades que amplian y nutren los procesos
institucionales que conducen a la gobernacién y administracién de
la Republica. La maduracién politica y democratica en las entidades
federativas se puede consolidar mejor cuando, a partir de los acuer-
dos para conseguir la gobernabilidad democratica, se atiende mas al
enfoque de problemas y politicas especificos, no tanto a la valoracion
sobre los grandes problemas y politicas que desconocen lo puntual y
focalizado de las realidades sociales.

En este caso, con las relaciones intergubernamentales se favorece
un ambiente idéneo para la formulacién, coordinacién e implemen-
tacidn de las politicas que pueden tener el impulso de las principales
autoridades politicas para dar paso a una operacion mas pragméatica
de las mismas.

Puede sefalarse que con las relaciones intergubernamentales y con
la aplicacion de las politicas publicas se hace politica —en términos de
tomar decisiones y movilizar recursos para canalizarlos hacia las deman-
das con mayor peso e influencia que formulan los grupos de interés
para ser favorecidos con acciones gubernamentales— desde el momen-
to en que los 6rdenes de gobiernos son capaces de negociar y conse-
guir resultados con base en procesos de gestiéon publica que denotan
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como se dirige a una comunidad y cémo el federalismo cooperativo es
el resultado de la sinergia de voluntades disimbolas, que tienen capa-
cidad para alcanzar el cumplimiento de los objetivos y las metas que
se han convenido entre los actores sociales y gubernamentales.

El federalismo cooperativo es el perfil de una vida institucional
mas consolidada que demuestra como la democratizacion del poder
avanza para dar paso a las relaciones que conllevan a la recupera-
ci6n de la autonomia y la gestiéon de las politicas en un ambiente que
permite a los gobiernos locales reivindicar su prestigio por cuanto
que son el nucleo de la administracién de la vida republicana. Otra
faceta a considerar en este caso, es la relacionada con la comunica-
cién que las entidades federativas tienen con el centro. El transito de
subditos a ciudadanos que se ha dado en la sociedad civil mexicana
de manera acelerada desde los anos ochenta hasta la actualidad, ha
sido determinante para que en el pais se revitalice el sentido de la
vida publica, en particular en los estados y los municipios. Antes no
importaba la naturaleza factual de los ciudadanos porque se acepta-
ba que el gobierno hacia todo y debia continuar en esa linea.

De este modo, los gobiernos locales son impensables sin la ca-
tegoria ciudadanos, porque son el epicentro de los movimientos so-
ciales y politicos y la razén principal para ubicar los procesos de los
gobiernos con cardcter abierto, accesible y dialdgico. Los principales
cambios politicos que México ha tenido en la trayectoria de la demo-
cracia, se han generado en los espacios estatales y municipales. Es
importante destacar que el aumento y multiplicacién de las relacio-
nes horizontales de poder, ha favorecido que existan mas restriccio-
nes al ejercicio del poder unipersonal que se finca en el mando de
estructuras burocraticas rigidas y formalistas. Con ello han aumen-
tado los contrapesos politicos que limitan los excesos del presiden-
cialismo y que obligan a valorar hoy dia, que se estd en el umbral de
una presidencia mas republicana y constitucional, no tanto cesarista
y autoritaria. Incluso, en los estados de la Republica se han impul-
sado procesos de apertura, transparencia y rendicion de cuentas
que indican otra época del poder republicano que contribuye para que
los ejecutivos estatales no reproduzcan los esquemas negativos del
presidencialismo dados principalmente por la discrecionalidad, los
favores otorgados, los arreglos de candilejas, la intervencién en todo
tipo de problemas sin respetar atribuciones, érdenes de gobierno y
responsabilidad institucional.
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El aumento de la pluralidad y la competencia en las esferas
locales es también un factor esencial que ha influido en la nocién
ordenes de gobierno. La pluralidad politica e ideolédgica en los
congresos locales contribuye a que la vida politica sea mds inten-
sa, compleja, tensa y negociada. La visién plural del poder es una
realidad incontrovertible que las autoridades locales no pueden
soslayar. La fuerza de los partidos politicos, la importancia de los
medios de comunicacién, la expansion de las organizaciones de la
sociedad civil, la movilizaciéon de los ciudadanos, la participacién
ciudadana y la corresponsabilidad social y politica configuran un
mapa que permite corroborar la 6ptica multicentrada del poder, no
solamente el arreglo de cupulas que en otros tiempos y de modo
cerrado decidian el curso de los acontecimientos en la sociedad.
Ahora las entidades federativas son un laboratorio accesible, util y
enriquecedor para corroborar la alternancia en el poder, la manera
en que éste se institucionaliza con estructuras y procedimientos
formales y cémo las oposiciones politicas asumen el derecho cons-
titucional para convertirse en una alternativa mas de gobierno me-
diante elecciones periddicas y el sufragio universal de los propios
ciudadanos.

La fuerza de la pluralidad vigoriza la visién del federalismo coope-
rativo porque éste es inconcebible en una sociedad que carezca de
ciudadanos activos. En cambio, cuando se relacionan los ciudada-
nos, la democracia y la competencia politica, es factible constatar el
rostro del federalismo cooperativo, las relaciones intergubernamen-
tales y la gestion democratica de las politicas publicas. De frente a
una panorama politico competido, una vida publica mds plural y al
desarrollo creciente de las estrategias que permiten identificar las
reacciones diferenciadas de la vida ciudadana, las administraciones
locales necesitan no so6lo adaptarse a las nuevas realidades, sino
asumir que son parte de gobiernos cada vez mas autonomos y que
han optado por férmulas de cooperacion para aprovechar recursos
y sumar esfuerzos en favor de una vida publica mas demandante y
més exigente. La visién de la administracion republicana es ahora
un paradigma necesario para responder con certeza a la cultura del
federalismo cooperativo y la democratizacion del poder. En esta 16gi-
ca, las administraciones locales adquieren un perfil mas democratico
que el pais demanda en concordancia con la institucionalidad de la
vida moderna.
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Vv

No hay duda de que México se ha transformado de modo acelerado
en las ultimas décadas, en particular, con la répida marcha de los pro-
cesos de globalidad que comprenden el intercambio, la comunicacién, la
innovacién, la calidad y la redistribucién del poder en materia econé-
mica, politica y geografica. El analisis del caudillismo, el cesarismo,
el bonapartismo y €l populismo que otrora ocupaban un lugar central
en la literatura politica y administrativa, son ahora referentes de eta-
pas histéricas que se han vivido y que a la vez se han diluido ante
el empuje del cambio politico que hoy apunta por la ruta de las ten-
dencias democraticas contemporaneas. En consecuencia, las raices
borbonicas de la administracion publica reflejan un modo de vida en
el cual prevalecia mas el realismo politico, el pragmatismo burocréati-
co v la eficacia instrumental, teniendo como focalizacion principal en
términos de gobierno, la existencia de stubditos no de ciudadanos. La
ratificacién de la centralizacién como otra raiz hispanica, no implica
que sea el Unico referente para determinar la organizacién y el fun-
cionamiento de la propia administracién publica, sobre todo cuando
se encadenan los procesos de crisis, cambio y transformacion porque
demuestran con los mismos, que no hay estructuras ni procesos aje-
nos a la sociedad. Consecuentemente instituciones como la igualdad
juridica, la libertad civil, los derechos politicos y sociales, la goberna-
bilidad, la gobernanza, la equidad y el bienestar que son vitales en
la construccién y consolidacién de orden democratico y en esa tarea la
contribucién de la administracién publica es fundamental. Unicamen-
te en una vision estrecha de la vida moderna se puede exaltar a la cen-
tralizacion como una cualidad de la administracion publica, cuando
la razo6n institucional de la misma se enlaza con la democracia como
un sistema de vida que se caracteriza por relacionar en un ambito de
compromisos reciprocos a los gobernantes con los gobernados. La
centralizaciéon es una herencia, una estructura y un modo de vida en
la administracién publica, pero no es lo ultimo a destacar porque, sin
negar su pervivencia, hay controles democraticos que limitan sus mo-
vimientos atendiendo al vigor de lo publico, no sélo a lo burocratico.
El nexo entre administracién publica y democracia es esencial para
alimentar el paradigma de la calidad de vida y en este compromiso, es
importante destacar a la primera como una institucion comprometida
con los valores y postulados de la sociedad moderna.
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Meéxico sin negar su pasado, vive en la actualidad condiciones
que explican que los cambios politicos son producto de luchas, mo-
vilizaciones, negociaciones y normas institucionales que formalizan
las nuevas reglas del juego que hay en la sociedad v en el Estado.
Estas, que se acreditan con una variedad de cambios y reformas, han
sido producidas por actores sociales y politicos que, con su vision del
poder, movilizan estrategias para provocar €l cambio deseado y es-
perado; en este caso, el juego politico de la democracia. Las nuevas
reglas del juego responden a las transformaciones sucedidas en el
sistema politico mexicano que no obstante su longevidad autorita-
ria, ha ingresado a condiciones de vida en las cuales los ciudadanos
deciden luchar y proclamar los valores de la democracia politica,
dando lugar con ello, a los procesos de alternancia politica en los tres
ordenes de gobierno.

Este hecho no es casual, anecdético o inercial; se inscribe en el
agotamiento de las capacidades institucionales que dieron de si ante
el aumento de la pluralidad y la competencia politica, provocando un
efecto importante en la concepcién del poder y en las practicas que
de €l se derivan. Ello obliga a categorizar, problematizar y explicar el
nuevo mapa politico del pais con la éptica del analisis comprensivo, y
no como verdad obvia que es propia de las posturas historicistas. Los
tiempos de la globalidad han jugado un papel intenso en la légica
transformadora del poder, porque a través de la misma, los 6rdenes
de gobierno han podido salirse de los esquemas que los subordina-
ban como fatalidad a los tentdculos de la centralizacion.

Con la globalidad se abren espacios fisicos y territoriales, se am-
plian relaciones y aumentan los procesos de comunicacioén entre los
actores sociales y politicos para dar pie a otras formas de estructurar
y ejercer el poder. Los efectos de la globalidad —-modificacién estruc-
tural del espacio y el tiempo- han provocado la reestructuracion,
redefinicion y transformacion de las relaciones del poder tanto en
la sociedad, los estados, los mercados y los espacios publicos. Un
ejemplo de esa situacién, es que las entidades federativas y sus ad-
ministraciones publicas no son mas un mero apéndice del poder cen-
tralizado. Han trascendido las practicas, relaciones y valores de la
cultura borbénica y se constituyen ahora, en espacios institucionales
que desarrollan procesos de autonomia para adoptar en el horizonte
de la vida democratica, las politicas publicas que sus comunidades
necesitan con fines de crecimiento, desarrollo y bienestar.
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Un mérito del trabajo de Roberto Moreno Espinosa, es que su
contenido analiza y categoriza la historia secular, la historia recien-
te vy la prospectiva que han sequido y siguen las administraciones
estatales en el mundo que encauza a la sociedad del conocimiento
y de la globalidad creciente. Combina el analisis de la vida moderna
con la vida posmoderna para situar a la administracion estatal no
s6lo como objeto de conocimiento, sino también como sujeto activo
en la construccion y consolidacion de las nuevas realidades politicas
y econdmicas que vive el pais. Contribuye en este sentido, a repensar
el contenido de la doctrina federalista para ubicarla no s6lo mediante
conceptos ortodoxos, sino a través de categorias empiricas que per-
miten el andlisis de las relaciones factuales que dan sustento a la
practica del federalismo cooperativo.

El contenido factual —actores, decisiones, hechos, procesos, po-
liticas, acciones, resultados del federalismo- rebasa la explicacion
constitucional que sin duda tiene, y lo perfila en el mundo de lo
empirico para estudiar su alcance dindmico, procesual y de gestion,
que es fundamental para entender lo que es —cooperacion acuer-
dos, programas, acciones y resultados— no sdlo lo que debe ser. Hay
en el pensamiento de Roberto Moreno Espinosa lineas claras para
formular ejercicios que conlleven al analisis positivo de las institu-
ciones, tal y como se refleja en la ultima parte de su investigacion.
Una de esas instituciones son las administraciones estatales que,
en un marco de relaciones intergubernamentales contemporaneas,
son productoras de datos, informacién, premisas y argumentos para
comprenderlas mejor en el marco de las politicas publicas, es decir,
en los procesos vivos y actuantes del gobierno.

Para ventaja de los estudiosos de los asuntos estatales, la in-
vestigacién de Roberto Moreno Espinosa no es tradicional por
cuanto a los planteamientos y explicaciones que consigue estruc-
turar, sino que se ocupa y preocupa por ahondar en el tiempo de la
globalidad, en el cual las aperturas, los tratados de libre comercio,
las politicas de liberalizacién y las politicas regulatorias son un
capitulo esencial para entender con mayores elementos de juicio y
andlisis, cémo la naturaleza gubernamental de las administracio-
nes estatales es realidad diafana y tiene como referente singular
la accidén organizada de los ciudadanos. De este modo, la accion
publica (Cabrero, 2005: 19-20) es otra categoria importante para
entender como en las entidades federativas las administraciones
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estatales no son mds estructuras ajenas a la sociedad y a los ciu-
dadanos.

En el siglo xx1 las instituciones del Estado son influidas por la
savia y la presién ciudadana y por ello es fundamental descubrir, por-
que la tiene, la naturaleza democrdtica de la administracién publica,
porque es, sin duda, el gobierno de la comunidad y el gobierno en la
sociedad moderna, tiene como angulo clave el fortalecimiento de lo
publico porque implica accesibilidad, visibilidad; lo comun, lo ge-
neral, lo compartido, lo manifiesto (Rabotnikof, 1997: 21) que, como
atributos medulares de la vida republicana, la administracién publi-
ca los adopta mediante compromisos, decisiones, procesos, reglas y
précticas en el horizonte de la sociedad contemporéanea.

Frente a planteamientos categoéricos inmdviles, reflexiones reden-
toras e ideas que se defienden y mantienen como si fueran estatuas de
sal, Roberto Moreno Espinosa da luz conceptual y metodoldgica sobre
un tema importante para la vida nacional, mas aun, cuando en ésta se
desarrolla una serie de acontecimientos que aluden al fin de una época
—centralismo, burocratismo, estatismo- e indican la formacién de nue-
vas condiciones de vida que se desenvuelven por la existencia de los
gobiernos abiertos, las administraciones publicas responsables, la trans-
parencia, la rendicion de cuentas, el servicio profesional de carrera, el
nuevo federalismo, los cuales son entre otros factores, ejemplo de cémo
las relaciones de poder se transforman no sélo en el mundo exterior,
sino en los espacios de la vida nacional.

México se inserta en el tiempo y el espacio que corresponden a la
globalidad, lo que propicia que las realidades del poder sean objeto
de nuevos tratamientos conceptuales que exigen andlisis comprensi-
vos, elementos empiricos y argumentos vigorosos. Conviene recordar
que los esquemas, teorias y metodologias tienen su punto de origen,
plenitud y ocaso en la medida que son producto directo de la reali-
dad que los genera. Hay que recordar que los esquemas y las teorias
perduran como patrimonio intelectual y cultural, no asi los hechos
que les dieron origen, porque su origen y desarrollo es propio de rea-
lidades que se transforman o bien que han cumplido con el tiempo
histérico y social que les corresponde vivir.

De este modo, el estudio del federalismo, de las administraciones
estatales y de los cambios politicos que se han sucedido en las tltimas
dos décadas en México, amplian el universo de problemas y aconteci-
mientos que no deben analizarse con enfoques lineales, atemporales
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ni reduccionistas, sino con ideas significativas, sugerentes y novedo-
sas que abonen las explicaciones serias y consistentes que hoy dia
exigen las ciencias sociales en lo general y las ciencias administrati-
vas en los especifico.

Con el libro del doctor Moreno Espinosa hay elementos cognos-
citivos que permiten responder a los nuevos requerimientos concep-
tuales que se necesitan para proceder a la construccién del conoci-
miento. Bienvenida la nueva aportacion del autor y que su libro sea
motivo para fortalecer el debate y la discusién colectivos.
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Prélogo

No cabe la menor duda que la administracion publica estatal dentro
de los tres 6rdenes de politica, gobierno y administracién inheren-
tes al Estado federal mexicano, es y ha sido la menos estudiada a lo
largo de la historia politica del México independiente. No existen
razones vy argumentos de peso que nos expliquen este particular
fenomeno; sin embargo todo indica que asi es; es mas, durante la
segunda mitad del pasado siglo, se sigue contando con los dedos el
numero de trabajos y obras que adoptan como objeto de estudio a la
administracion publica estatal, 1o que no deja de ser inexplicable en
buena medida, aunque la fortisima centralizaciéon que atun prevalece
en nuestro medio, constituye quizé el mayor de los argumentos para
brindar una explicaciéon acerca del fenémeno aludido. Otros argu-
mentos estarian representados por la necesidad que durante todo el
siglo x1x constituyé la construccion del Estado nacional y la confor-
macion de la unidad civil de la nacién, todo lo cual se fundamenté
en privilegiar a la administracién central por encima de las adminis-
traciones publicas de las entidades federativas y de los municipios.
Inclusive, el gobierno y la administracién municipal formalmente
no se contemplaron en las constituciones de 1824 y de 1857; por su
parte, las constituciones centralistas si hicieron alusién y atendieron
la reglamentacion del dispositivo local de administracion, lo cual es
congruente con la tendencia de los estados altamente centralizados
hacia el control de la periferia desde el dispositivo central de gobier-
no y administracion.

Durante los siglos correspondientes al Estado absolutista la ad-
ministracién y el gobierno provincial constituyeron objetos de es-
tudio que fueron cultivados con cierta asiduidad, lo que me parece
explicable si consideramos la necesidad prevaleciente por expandir
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el dominio real. En la presente investigacion fundamentamos varios
subapartados en algunos de dichos trabajos.

Si partimos por establecer una periodizacion para el estudio de
la formacion del Estado moderno, tendriamos que hacerlo desde la
fase correspondiente al ya citado Estado absolutista, forma de Estado
prevaleciente en Europa occidental en el momento en que se lleva
a cabo el descubrimiento por parte de los europeos, del continente
americano, por lo que puede afirmarse, desde esta perspectiva, que
ya desde la época de la Colonia se perfilaron las colonias ameri-
canas por la senda de la modernizacion pero en el contexto de la
dominacién espafiola. No obstante, desde aquel prolongado periodo
que se extiende a lo largo de tres siglos, se inicia casi en paralelo
un dilatado periodo de centralizacién politico-administrativa, que
adopta sus peculiaridades en la mencionada época colonial, tanto en
el subperiodo en que la Casa de Austria mantuvo el control politico-
administrativo, como en el referido a la Casa de Borbén; fue en el
segundo en que la centralizacién adquiere matices de una cobertura
amplia en cuanto al grado de centralizacién alcanzado, mismo que
llega a su maxima expresion durante el reinado de Carlos III con la
implantacién del régimen de intendencias, cobijado por la doctrina
del regalismo muy ad hoc a los objetivos planteados durante tal pe-
riodo orientados a disponer de un mayor control de los dominios de
Espana en la propia Europa, América y en las islas Filipinas.

Cabe destacar que el resquebrajamiento y caida de la domina-
cién espafola, no afect6 en lo fundamental la centralizacion lograda
aunque, hay que sefialar que durante la primera mitad del siglo xix
se dan breves momentos en que la descentralizacion pareciera tener
cabida; sin embargo, la historia registra que la centralizacion gana
la batalla desde el mismisimo siglo xix. Formalmente las dos pri-
meras constituciones federales de México brindan a los gobiernos
de las entidades federativas amplias dosis de autonomia, asi como
grandes atribuciones al Poder Legislativo, no obstante, la tercera
constitucion federal de Mexico revierte tal proceso y empuja el fiel
de la balanza hacia el Ejecutivo de manera abrumadora, inicidndose
asi un periodo que llega hasta nuestros dias, el cual se busca atenuar
con un conjunto de medidas a cargo de las entidades federativas, de
los municipios y de la propia sociedad civil.

Entre las medidas mds manifiestas se pueden mencionar la des-
centralizacion politico-administrativa; el fortalecimiento del fede-
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ralismo; la revitalizacién de la vida municipal, sobre este ultimo
particular, cabe destacar que la reforma de 1999 al articulo 115 cons-
titucional reconoce finalmente el cardcter de gobierno al municipio
lo que, sin duda, crea mejores condiciones para que el tercer orden
de gobierno esté en mayores posibilidades de construir su destino
conjuntamente con la comunidad de su entorno; la accién de la
sociedad civil en el centro y en el interior del pais, €l transito de la so-
ciedad mexicana a una mas abierta, plural, participativa, contesta-
taria y democratica; asimismo, otros factores que es indispensable
ponderar se expresan en el redimensionamiento del espacio de
lo publico, en el que militan tanto organizaciones e instituciones
del Estado como las de la sociedad incluidos los sectores social
y privado; la crisis fiscal del Estado también aporta su cuota a tal
proceso, en virtud de gue en un esquema mas descentralizado es fac-
tible la participacion de un mayor numero de actores para proceder
a la solucion de los multiples problemas de la crisis de mayor dura-
cién de la época contemporanea del modo de produccién industrial;
constituye, por asi decirlo, una mejor estrategia para administrar la
crisis, habida cuenta de que en un modelo fuertemente centralizado
la mayor responsabilidad y peso recae en el poder central.

Ademas de lo antes apuntado, los procesos actuales de globali-
zacion y mundializacién exigen a los estados, a la sociedad y a las
administraciones publicas mayores niveles de eficiencia y produc-
tividad. Dichos procesos no son en estricto sentido producto de las
ultimas décadas, ni siquiera del siglo xx, la mundializacién inicia
pausadamente desde los grandes descubrimientos, se impulsa al
calor de la Revolucion Industrial v se acelera en el contexto de la ter-
cera revolucion cientifico-tecnolégica y con la crisis del capitalismo
mundial, que ha dado lugar a una nueva division internacional del
trabajo y nuevo patrén de acumulacién que tiene en la integracion
econdmica y apertura comercial una de sus bases fundamentales.

Asi, en los poco mds de 500 anos de historia posteriores al en-
cuentro de dos mundos, los procesos de globalizacién y mundializa-
cién no han observado retrocesos importantes, mds bien se tienden
a agudizar; sin embargo, es en los ultimos dos decenios cuando se
observa un proceso de aceleracion de los procesos antes aludidos.
Las implicaciones de la globalizacion en las diversas esferas de la
vida nacional, regional, grupal e inclusive individual son multiples,
puede afirmarse que se estd ante uno de los grandes cambios y
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mutaciones que modifica no sélo las relaciones econdémicas o econo-
mico-politicas, sino en buena medida patrones de comportamiento
y de vision de la realidad que se vislumbra en el futuro mediato e
inmediato.

Proceder a abordar una investigacién que recupere y aporte ele-
mentos para el estudio de la administracién estatal desde su fase
constructiva en el contexto aun del Estado absolutista y en los actua-
les procesos de globalizacién, apertura e intercambio, constituyen
las inquietudes fundamentales que nos motivan para llevarla a cabo;
asimismo, las transformaciones del régimen politico mexicano que
se manifiestan en una nueva relacion entre el Estado y la sociedad
y sus formas de representacién que estan dando como resultado un
nuevo equilibrio entre los poderes publicos, tanto en el &mbito federal
como en el de los estados federados, representan otros tantos de los
motivos, en virtud de que cabe esperar que en este ambiente el
protagonismo creciente de la sociedad y de las administraciones
publicas estatal y municipal se consolide como féormula esencial e
insustituible para enfrentar las condiciones que impone un mundo
mas relacionado v a la vez estrecho, donde la comunicacién se da en
tiempo real para diversos fines.

La sociedad mexicana en su conjunto ha venido desplegando
una lucha constante por tener una mayor representatividad, por
disponer de poderes publicos menos autoritarios y centralizantes,
y mds proclives a impulsar sus demandas y reivindicaciones histo-
ricas. Hoy como resultado de las acciones emprendidas, al menos
desde 1968 que tienen momentos fundamentales en los afios de 1977,
1988, 1994, 1997 y 2000, en donde se culminan gran parte de las lu-
chas politicas de la aludida sociedad, y que se concretan en refor-
mas politicas y luchas electorales, en elecciones mas transparentes
y creibles en condiciones mds favorables que apuntan a una mayor
profesionalizacion de los servidores publicos, etcétera, se deja ver
un panorama en que las administraciones publicas tienen que en-
frentar un mayor numero de retos y desafios, ante la complejidad
creciente que evidencia el contexto interno al que se auna el inter-
nacional no menos denso y lleno de sucesos cotidianos que afectan
e impactan la vida nacional.

Hoy estamos obligados a promover la profesionalizacion y ac-
tualizacion de los cuadros al servicio de las administraciones publi-
cas, de otra manera las oportunidades que brinda la nueva realidad
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nacional e internacional se verdn disminuidas de manera sensible,
la gobernabilidad, las tecnologias que exigen los retos y transforma-
ciones de la sociedad y del Estado en los inicios del siglo xx1, son de
tal magnitud que se precisa una alta especializacién. La creatividad,
el conocimiento, la investigacion que se requieren hoy dia no dejan
lugar a vacilaciones, titubeos, retardo y accidon consecuente ante la
complejidad ascendente de las nuevas relaciones sociales.

Quisiera dejar asentado que a lo largo de mi carrera profesio-
nal y académica he tenido oportunidad de participar de cerca en el
acontecer de las administraciones federal, estatal y municipal, tanto
en el caracter de ciudadano como en €l de actor en algunas de las
dependencias o entidades de la administracion publica federal y
estatal como ha sido la Secretaria de Educacion Publica, El Colegio
de Bachilleres, la Universidad Nacional Auténoma de México, la
Universidad Pedagoégica Nacional, E1 Gobierno del Estado de Méxi-
co, la Universidad Autonoma Metropolitana; asimismo, he tenido la
oportunidad en el plano académico de participar en los programas de
posgrado de varias universidades, y en caracter de profesor invitado
en 20 universidades y varios institutos de administracién publica de
los estados. En el caso del municipio y de su administracién, me ha
tocado aportar desde la investigacion mi granito de arena para la
conmemoraciéon del V Centenario del Encuentro de Dos Mundos,
a través de la obra: Origen y evolucién del municipio en el estado
de Meéxico; coordinar el diplomado en administracién y gobierno
municipal que se ofrecio a través de la modalidad de educacion a
distancia en varias sedes a nivel nacional con apoyo de la Red Edusat
de television, del iLcE; y mas recientemente haber coordinado el cur-
so de actualizacién, El nuevo gobierno y la administracién publica
municipal, retos y desafios en el siglo xx1, que se ofrecié por parte de
nuestra Facultad en la modalidad de videoconferencias interactivas
a varias sedes en el pais y a través de la pagina web de la misma
Facultad, lo que de conjunto me ha permitido ampliar mi aprecia-
cion acerca de la importancia que hoy reviste el quehacer de las
administraciones de las entidades federativas y de los municipios; el
presente trabajo sdlo busca ser una sencilla aportaciéon al estudio de
la administracion y del gobierno local ante los complejos retos que
enfrentan en el ya arrancado siglo xxi.

Me parece, de igual manera, que hoy estamos frente a relacio-
nes sociales inéditas, se abre ante nosotros un espacio que da pie a
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multiples, variadas y diversificadas relaciones politicas, econémicas,
culturales, espacios de intercomunicacion personal que pueden po-
tenciar o que de hecho potencian el desarrollo de una sociedad mas
democrética, en donde al establecer las reglas del juego pueden
participar publicos mayores. Es pertinente plantear opciones, estra-
tegias y alternativas que lo hagan posible.




Infroduccion

El proceso formativo de la administracién estatal corre en buena
medida en paralelo al proceso constructivo de los modernos estados
nacionales, por tanto, al de la centralizacion politico-administrativa
que es inherente a la formacién de aquéllos, en virtud de que la
vida local se desenvolvié de manera natural y desarrollé sus propias
formas de organizacién y autogestion, en tanto que el poder central
para afianzarse tuvo la necesidad de promover y desarrollar disposi-
tivos, formas, estrategias y tecnologias que le permitieran extender
su esfera de influencia y accién; es aqui donde los mecanismos de
enlace entre el centro y la diversidad de la vida de la periferia dieron
lugar al desarrollo de formas de administracion territorial, entre las
que cabe destacar el sistema de corregimientos hispano, el régimen
de intendencias de corte francés, o los dispositivos de gobierno pro-
vincial ensayados e implantados en los territorios bajo el dominio
espanol durante la época colonial, todos ellos durante el antiguo
régimen, habida cuenta que entrada la fase relativa al moderno Es-
tado burgués de derecho, se desarrollan esquemas y modelos que
sintetizan la experiencia anterior y anaden otras asi como proyectos,
tal es el caso del modelo departamental francés, el provincial espanol
y el estatal en el caso especifico de México, ya como nacién inde-
pendiente y libre.

El estudio de las formas antes aludidas, evidencia que la admi-
nistracioén territorial constituye desde su origen una extension del
poder central y que, ademads, aquéllas constituyeron un requisito
sine qua non para apuntalar y fortalecer el poder del Ejecutivo regio,
asi como para desgastar y cooptar al poder local, de otra manera la
construccién del Estado nacional se tornaba en un proyecto inviable;
a mayor abundamiento es pertinente agregar que el desarrollo de la
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administracion territorial y las diversas modalidades que adopta en
diferentes casos y del éxito logrado, dependi6é en buena medida la
modernizacion de los diferentes estados en que tuvieron lugar.

Las formas y categorias de la administracién territorial como la
vegueria, la merindad, el corregimiento, la intendencia, la alcaldia
mayor, la capitania general y quienes las encabezaron durante la
época del antiguo régimen, se construyeron y erigieron en genui-
nos delegados o agentes del poder central y, ciertamente fueron
factor de modernizacién en la medida en que aportaron su respec-
tiva cuota para consolidar la centralizacidon y consecuentemente el
Estado nacional. Asimismo, las figuras y categorias que surgen de la
mano del moderno Estado burgués de derecho como la jefatura poli-
tica y la subdelegacion de fomento en el caso espanol; la prefectura
en el francés; y la gubernatura en el caso del México independiente,
al tener como antecedente inmediato las correspondientes al antiguo
régimen participan, desde nuestra 6ptica, en el caracter delegacional
con respecto al poder central; sin embargo, en el caso de las guber-
naturas mexicanas matizadas por la autonomia relativa que adoptan,
en virtud de tratarse de categorias politico-administrativas inheren-
tes a un Estado federal, cuestién que por cierto varia en diferentes
momentos de la historia politico-administrativa del pais. Hoy, nada
menos, parece ser que las transformaciones del régimen apuntan a
incrementar la autonomia —que no soberania- relativa de los gobier-
nos locales, lo cual es congruente con la ruptura del antiguo modelo
corporativo-clientelar que se conformo en el México posrevoluciona-
rio a partir del abandono del caudillismo e inicios de la vida institu-
cional bajo la égida del Partido Nacional Revolucionario (PNR).

Hace alin escasos afios era frecuente presenciar el vinculo entre
el gobierno central y el de los estados federados que se traducia en
politicas y comportamientos francamente supeditados al primero
que, hacia ver a los ejecutivos estatales como delegados politicos
del Ejecutivo federal, parte de una inercia y naturaleza historica que
si bien tiende a modificarse, dificilmente puede transformarse en el
corto plazo, no obstante que ya inicié una nueva fase y esencia para
los gobiernos subnacionales, se entra a una mayoria de edad en la
cual el tutelaje empiezAﬂ a ser cosa del pasado.

Cabe destacar que en las sociedades precapitalistas se desarro-
{laron formas de administracion territorial, como es el caso de las
prefecturas romanas de donde, por cierto, se inspir6 el modelo depar-
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tamental francés de corte napoledénico que tuvo una enorme influen-
cia en Europa occidental y en América en cuanto a la organizaciéon
interior que adoptaron las nacientes republicas americanas durante
la primera mitad del siglo xix, es decir, que ademads de los aspectos
vinculados a los origenes del municipio romano, también se locali-
zan antecedentes importantes relativos a la organizacién territorial,
lo que, desde luego, se encuentra asociado a la cobertura espacial
que abarco6 el Imperio romano.

De igual manera, para aproximarse al estudio de la naturaleza,
caracter y objeto de la administracion estatal, es necesario efectuar un
analisis retrospectivo del proceso de construccion de la administracion
territorial en diversas coordenadas espacio-temporales. En el presente
estudio hago alusion a los casos espafol, francés y novohispano. En
el tercero de ellos, fundamentalmente a partir del establecimiento del
régimen de intendencias; considero que lo anterior es un ejercicio
necesario para proceder a situar el proceso de modernizacién que
caracteriza a la administracion estatal de México, hasta los momentos
mas recientes en que la globalizacion y la mundializacién de una serie
de relaciones se estd desarrollando de manera acelerada. En efecto, la
integracién econdémica y econémico-politica que se observa hoy dia
por parte de grupos de paises como por ejemplo, los de la Cuenca
del Pacifico Asiatico, los de la Unién Europea (UE), los del Mercado
Comun del Sur (Mercosur) o los del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLcaN), es una realidad y se encuentra en dife-
rentes fases de desarrollo, tal es el caso de la UE que pretende y esta
logrando una integracion econémica, politica, de politica exterior
y de defensa comunes, asi como una unién monetaria que arrancé
el 1o. de enero de 1999 aglutinando a 11 de los 27 paises que la con-
forman y que a partir del 1o0. de enero del 2002 puso en circulacion el
euro como moneda Unica en los paises aludidos.

Como parte integrante de la presente investigacién se encuentra
el andlisis de las tendencias mundiales de globalizacién e integracion
economica y el papel y lugar que corresponde a México en dichos pro-
cesos, de manera que se pueda establecer el nexo y la relacién entre el
papel que corresponde jugar a las administraciones publicas, incluida
la estatal vy los procesos de integracion econémico-politica, apertura
comercial y modernizacion en los albores del siglo xxi1, a la par de las
transformaciones que sufre el Estado en la época contemporanea. So-
bre el particular, el Centro Latinoamericano de Administracion para el
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Desarrollo (cLaDp), ha puesto el acento en el sentido de que “la reforma
del Estado se ha convertido en el tema central de la agenda politica
mundial”, sefialando que “el origen de este proceso tuvo lugar cuan-
do el modelo de Estado montado por los paises desarrollados en la
posguerra, propulsor de una era de prosperidad sin precedentes en el
capitalismo, entré en crisis hacia finales de la década de 1970".

Desde luego, la reforma tiene varias facetas, una de ellas direc-
tamente vinculada a la crisis econdmica y a la definicién de una
nueva divisién internacional del trabajo, al ensayo fallido o al menos
limitado expresado en reformas de corte neoliberal-conservador que
tuvo como expresion una reduccién del tamafio del Estado y un in-
cremento en el papel del mercado, asi como el proceso acelerado de
globalizacion que continda viento en popa. Se impone asi una rees-
tructuracion y reconstruccion del Estado con miras a los cometidos
que tiene que cubrir en el inicio del siglo xxi, aspecto que reviste una
alta complejidad y se asocia a las especificidades de cada pais de la re-
gion. En el caso mexicano lo anterior estd vinculado a lograr una mayor
descentralizacion, fortalecimiento del federalismo, autonomia de los
gobiernos locales, asi como a otros aspectos como el desarrollo de una
gestion de la participacion ciudadana crecientes y del desarrollo de
politicas publicas propias de una sociedad cada vez mas abierta, dife-
renciada, participativa y autogestionaria y, desde luego, con una ad-
ministracién publica de este cardcter que remonte de una vez y para
siempre a la tradicional administracién patrimonialista caracteristica
del modelo corporativo en proceso de desactivacion.

Abundando en los planteamientos del Consejo Cientifico del cLap,

En el proceso de reconstruccion del Estado latinoamericano, el mayor
desafio estd en compatibilizar las tendencias mundiales de cambio con
las especificidades de la regién. En lo que se refiere a los cambios es-
tructurales con impacto mundial, América Latina tiene, ante todo, que
prepararse para enfrentar la competencia econémica internacional
que trajo consigo la globalizacién. En este caso -se enfatiza—, el Esta-
do debe modificar sus antiguas politicas proteccionistas, sustituyéndo-
las por medidas que induzcan a las empresas a ser mas competitivas
en el nuevo ambiente econémico mundial.?

!Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (cLap), Una nueva gestion
publica para América Latina (Documento), Caracas, Venezuela, 1988, p. 7.
2Ibidem, pp. 7-8.
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Tal panorama y contexto debe, a mi parecer, ser plenamente
ponderado, a fin de que las acciones que se lleven al cabo sean con-
gruentes con la complejidad creciente de lo que representé el cierre
del segundo milenio y de la vigésima centuria de la era moderna e
inicios del mitico siglo xx1, de ese calibre son los retos y desafios que
hoy se presentan a las administraciones publicas conjuntamente con
la sociedad mexicana.

En el ambiente antes planteado, es alentador que los gobiernos
de las entidades federativas del Estado federal mexicano, estén im-
pulsando una serie de acciones que permitan perfilar a éstas por
una senda mds auténoma, pero también asumiendo nuevos retos y
ciertamente riesgos, asi vemos que los ejecutivos de varias entidades
federativas también se encuentran enfrascados en la promocién de
sus respectivas clases productivas y empresariales, buscando concre-
tar mayores intercambios, o bien promoviendo las potencialidades
locales que den pie a una mayor inversién extranjera; tal aspecto
es asumido, cuestién plenamente inédita, por gobiernos municipa-
les. Otras entidades federativas impulsan el desarrollo del tercero
y cuarto orden de gobierno como es el caso del estado de Tlaxcala
que ha propiciado el incremento en el nimero de municipios que lo
integran y a su vez al interior de éstos, la creacién de la figura de las
presidencias municipales auxiliares, hoy presidencias de comuni-
dad; en otras entidades federativas acciones orientadas a la simplifi-
cacion y desregulacién administrativas son materia frecuente. En el
caso del estado de Baja California, entidad en la que se inaugura la
alternancia politica en el plano de los gobiernos estatales, se desarro-
llan formas de administracién y gestién especificas, propias de las
condiciones econémicas, politicas, sociales y territoriales en que se
ha desenvuelto histéricamente, tales como su mayor autonomia del
centro en cuanto a practicas corporativas y clientelares se refiere, o
bien su dinamismo vinculado a su cercania con la Unién Americana,
etcétera. En suma, las reformas e innovaciones en la administracion
y gestion de las entidades federativas es cada vez mas la regla que
la excepcidn, ademés de una necesidad creciente.

A fin de proceder al desarrollo y argumentacion de la presente
la organizacién con la cual se ha estructurado el conjunto de la in-
vestigacion, parte por el planteamiento del proceso de construccién
histérica de la administracidon estatal en la época moderna, es decir,
desde la fase correspondiente a la monarquia absoluta, capitulo en
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el cual se abordan los antecedentes de la administracién estatal
de México, a la luz del analisis del modelo provincial hispano en
donde las aportaciones efectuadas por las dos casas reinantes: los
Habsburgo y los Borbones, dan como resultado una administracion
provincial en la fase de la monarquia constitucional espafiola, que
en sus trazos fundamentales se forja arrancada la década de los afios
treinta del siglo x1x y que hasta la fecha prevalecen; también se ana-
liza la administracion departamental francesa desde sus origenes en
el modelo de intendencias, hasta el modelo napole6nico que desde
la perspectiva de la administracién territorial, expresa la experiencia
centralizadora por antonomasia; la francesa en el aludido modelo de-
partamental; asimismo se hace referencia a la administracién estatal
de México destacando sus antecedentes en las reformas borbonicas
y el surgimiento del pais como Estado federal.

En el capitulo 2 estudio las tendencias mundiales de globali-
zacién e integracion econdmica y economico-politica, abordo, por
tanto, los debates contempordneos en torno a aquélla; analizo el
caso quizd mas avanzado en materia de globalizacién e integracion
econdmica y politica, el caso de la Unién Europea (UE); también el
lugar y vicisitudes de la insercion de México en los procesos de in-
tegracion econdmica y apertura comercial mundial, correspondiente
en gran medida a los aspectos vinculados a los tratados de libre co-
mercio con Norte, Centro, Sudamérica y la citada UE.

En el capitulo 3 se analizan las implicaciones de la integracion
econémica y la apertura comercial en el sector financiero en donde
percibo claramente cé6mo se {ransita de un modelo en donde la disci-
plina en el ejercicio presupuestal es mas discrecional a una en donde
las exigencias que impone la apertura aludida, plantea no solamente
la autonomia del Banco de México, sino una mayor racionalidad y
disciplina desde la formulacion e integracion del presupuesto, hasta
la aplicacion del mismo, destacdndose un mayor rigor macroecono-
mico y en general una tendencia a equilibrar las finanzas publicas.

El capitulo 4 esta dedicado al andlisis de las transformaciones
fundamentales del régimen politico mexicano, aspecto que se pro-
mueve desde la década de los setenta, en virtud de la deslegitima-
cién que acusaba para entonces el referido régimen, asi como a las
movilizaciones, exigencias y reivindicaciones de amplios grupos de
la sociedad mexicana. Para entonces la fortisima centralizacién politi-
co-administrativa llegaba a extremos que la hacian un obstaculo més
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que una condiciéon de fortalecimiento y eficiencia estatal. Asimismo,
se evidencio en la siguiente década el alejamiento entre los cambios
y transformaciones en el 4&mbito econdmico con relaciéon al politico,
dado que se privilegi6 el impulso a las relaciones econémicas hacia
el interior y el exterior, la apertura comercial es quizd la prueba mas
manifiesta de tal estrategia.

En el plano politico el rezago era a todas luces marcado, se de-
sarrolla asi un proceso de reforma politica que actualmente ha dado
lugar a un nuevo equilibrio entre los poderes publicos, tanto en el &m-
bito federal como en el de las entidades federativas; de igual manera
se ha venido acotando el poder presidencial, tanto por las acciones
de federalizacion y descentralizacion como por el desarrollo de las
organizaciones politicas de la sociedad civil que la hacen ser mas
protagoénica, a lo que se ahade otra serie de acciones y procesos en
un plano supranacional que se traduce en la asuncion de funciones
tales como el combate al narcotrafico, la preservacién ambiental, los
movimientos migratorios y otras funciones por organismos que reba-
san a los estados nacionales. En este contexto, la alternancia politica
se estd transformando mads en la regla que en la excepcién, tanto en
el plano de los gobiernos de las entidades federativas y de los munici-
pios, como en el caso del gobierno federal que, por otro lado, expresan
la institucionalizaciéon de ambientes mads inciertos en lo politico, pero
también mas estimulantes en cuanto al juego politico que apunta a
una alternancia en el poder en los tres 6rdenes de gobierno del Esta-
do federal mexicano;® asimismo, un desarrollo politico de la sociedad
mexicana que hasta hace relativamente poco tiempo se asemejaba a
una sociedad anestesiada como la denominé Moisés Ochoa Campos en
su libro La reforma municipal. Tales cuestiones también las abordo
en ese capitulo. Como aspectos fundamentales, trato el problema de
la gobernabilidad contemporanea, asi como los retos que plantea la
construcciéon de una sociedad mds democréatica, ante los cambios que
nos presenta el contexto de un mundo mads globalizado.

®Luis E Aguilar Villanueva apuntaba en su intervencion en el Congreso Nacional de Cien-
cia Politica y Administracién Publica, celebrado en septiembre de 2000 en la ciudad de Colima:
“La reciente alternancia democréafica en la cuspide del Ejecutivo federal, que culmina las alter-
nancias estatales y municipales, representa indudablemente un punto de inflexiéon en la historia
politica de México y ocasionard seguramente nuevos cambios en el ejercicio del gobierno y la
administracion publica y, por consecuencia, cambios también en las orientaciones y tesis de
la ciencia politica y administrativa", “Los perfiles de la gobernacion y gestién publica al comien-
zo del siglo xx1", en Enlace, publicacién trimestral del Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administracién Puablica, A.C., nim. 51, nueva época, enero-marzo de 2001, p. 11.
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Como parte esencial y como consecuencia de los procesos de
descentralizacion, de fortalecimiento paulatino del federalismo y
del protagonismo creciente de los gobiernos y las administraciones
locales, se dedica el capitulo 5 al andlisis de las relaciones interinsti-
tucionales entre los 6rdenes de gobierno y administracion, las cuales
han tendido a una importancia creciente, en la medida en que las
transformaciones del régimen politico mexicano en el ambito federal
y local traen consigo un nuevo equilibrio y relacién entre los poderes
publicos, podemos afirmar que dichas relaciones se han transforma-
do en un objeto de estudio que continuard amplidndose en el futuro
inmediato, en virtud de que los vinculos entre los diferentes 6rdenes
de gobierno y administraciéon en una sociedad méas urbana tienden
a un incremento en razon directa a las necesidades que de ello se
desprenden, asi como por la complejidad creciente en la que nos
encontramos inmersos. Las relaciones entre los drdenes de gobierno
caracteristicos de nuestro Estado federal tienden a multiplicarse, en
un plano horizontal las reformas de 1999 al articulo 115 constitucio-
nal dan pie a una mayor relacién, cooperacion y asociacion intermu-
nicipal, aunque todavia estamos lejos de contar con instancias de ad-
ministracién, gestién y coordinacién debidamente reconocidas que
permitan, por ejemplo, atender los problemas y exigencias de areas
conurbadas, aun se siguen repitiendo acciones que podrian poten-
ciarse de contarse con estructuras que vincularan organicamente a
mas de dos municipios; sin embargo, tendencialmente generaremos
de manera colectiva y en conjuncion con las instancias gubernamen-
tales y sociales, nuevas formas de relacién que nos permitan atender
problemas perentorios y que con las prevalecientes hoy, se atienden
de manera limitada.

El siguiente capitulo lo dedico a plantear la situacion actual
y perspectivas de los gobiernos subnacionales en consonancia con
las nuevas condiciones econdmicas, politicas y sociales, asi como de
los ajustes que estd sufriendo el régimen politico mexicano; amplio
en este apartado mi apreciacién en torno a los cambios habidos en
los ultimos anos, como parte del mismo puntualizo un conjunto de
retos y desafios que se presentan a los gobiernos aludidos en el pre-
sente y en los préoximos anos.

El capitulo 7 y ultimo lo dedico al estudio de las administracio-
nes estatales en el marco de la reforma del Estado y de la apertura
comercial; asi se analizan los casos de los estados de Tlaxcala y de
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Baja California. En el primer caso efectiio un estudio de su régimen
politico aludiendo a los tres poderes locales y deteniéndome en la re-
forma e innovaciéon municipal que se impulsé —caso tnico en el ambito
nacional- en el sexenio encabezado por el ex gobernador José Antonio
Alvarez Lima.

Respecto del estado de Baja California que, como es sabido, re-
presenta a nivel nacional el primer estado federado que fue gober-
nado por un partido entonces de oposicién (1989) y donde arranca la
alternancia politica en el plano de las entidades federativas, estado
en el que se ensayan formas especificas de gestiéon que, dicho sea
de paso, se construyen y montan sobre las peculiaridades que como
estado fronterizo ya venia caracterizdndolo desde tiempo atras. En
el presente trabajo, analizo algunas de las especificidades que acusa
actualmente el estado de Baja California.

Finalizo la investigacion con un epilogo, asi como con la referen-
cia de las fuentes de informacién empleadas en la fundamentacién y
desarrollo del mismo. Es importante destacar que en el desarrollo del
presente trabajo recupero y continio ampliando varias de mis lineas
de investigacion abordadas con anterioridad que representan premi-
sas fundamentales para perfilar y fortalecer mis centros de interés
en materia investigativa en la actualidad y en el futuro inmediato, en
virtud de constituir a nuestro parecer objetos de estudio fundamen-
tales, tal es el caso del estudio de las administraciones estatales y
municipales de que me he ocupado,* asi como de las implicaciones
de las transformaciones del régimen politico mexicano y de la globa-
lizacion y mundializaciéon en que nos encontramos inmersos.>

En suma, me propongo demostrar que para situar la naturaleza,
caracter y objeto de la administracién estatal y su proceso de moder-
nizacion, es indispensable llevar a cabo un andlisis retrospectivo del
proceso formativo de la administracion territorial, antecedente ba-
sico de los modelos de administracién provincial, departamental o
estatal, asi como del estado actual que observa la globalizacién y los
procesos que le son inherentes, para lo cual efectiio un estudio de
las formas de administracion territorial y de las tendencias mundiales

1Véase Roberto Moreno Espinosa et al., Origen y evolucién del municipio en el Estado de
Meéxico, Toluca, México, Gobierno del Estado de México, 1992. Roberto Moreno Espinosa, La
administracion territorial en México, antecedentes historicos, Toluca, México, UAEM-IAPEM, 1995.

5Véase Roberto Moreno Espinosa et al., La administracion publica estatal y municipal del
Estado de México en los procesos de globalizacion, apertura e intercambio, Toluca, Estado de
Meéxico, 1aAPEM, 1996.
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de la globalizacién y mundializacion, a fin de ubicar el lugar que le
corresponde al pais en dichos procesos y establecer el nexo entre el
papel que toca jugar a las administraciones publicas, incluida la es-
tatal en los procesos de integracion econdmica, econémico-politica,
apertura comercial y modernizacion en los albores del siglo xxi.

Asi, estudio las implicaciones de caracter financiero de la globali-
zacién, la nueva gobernabilidad democratica; las relaciones interins-
titucional e intergubernamentales y las tendencias de las administra-
ciones subnacionales, aspectos fundamentales de los gobiernos y de
las administraciones publicas del México del tercer milenio, expre-
siones de la mayor importancia de los cambios y transformaciones de
la sociedad y el Estado mexicano contemporaneos.




Capitulo 1

El proceso constructivo de la
administracion estatal en la historia modema

La moderna administracion estatal de México tiene su punto de
partida o génesis en las formas de administracién territorial que
se definieron durante la fase correspondiente al Estado absolutista
en dos casos especificos: el hispano y el francés, habida cuenta de
los elementos que concurren en la definicién de la administracion
estatal que acompana al México independiente a partir de la firma
del Acta de la Federacion de 1824. En efecto, el novisimo régimen
federal que se proyecta en el pais a escasos tres anos de la firma
de los Tratados de Cérdoba en los cuales se formaliza la conclusion de
tres siglos de vida colonial, perfila dos 6rdenes de gobierno y ad-
ministracion: el federal y el estatal; el segundo de ellos con relati-
va autonomia respecto del federal, pero unidos en un pacto como
requisito sine qua non para mantener, preservar y desarrollar la
unidad nacional.

Resulta esencial remontarse al estudio y andlisis de los modelos
antes mencionados, el hispano y el francés con el objeto de recuperar
los antecedentes fundamentales en que se forja la moderna adminis-
tracion estatal de México; ambos modelos aportaron elementos que
se reflejan en las formas de division territorial, categorias politico-
administrativas, estrategias de gobierno y administracion e inclusive
en los estilos de llevar a cabo los asuntos gubernamentales, a lo que
se anade, desde luego, la propia experiencia que se desarrolla en el
México independiente; lo anteriormente apuntado no surge por ge-
neracion espontdnea, en virtud de la presencia en Espaifia a partir de
1700 de la Casa de Borbdn de ascendencia francesa que prontamen-
te hace sentir su influencia en las formas de organizacion, politica,
gobierno y administracion en la peninsula Ibérica y posteriormente
en los dominios de Espafia en América.

45
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De hecho las formas y dispositivos que se ensayaron e implanta-
ron en la Nueva Espafa desde la fase correspondiente a la Casa de
Austria y posteriormente durante el reinado de los Borbones, fueron
congruentes con los prevalecientes en la metropoli, asi, en el primer
caso, en el nivel municipal, la experiencia castellano-leonesa se hizo
presente a lo largo de poco mds de 200 afnos en el virreinato de la
Nueva Espafa; de igual manera, con motivo del cambio dindstico
la vocacion centralizadora, el regalismo y los dispositivos central
espanol, central novohispano, regional y aun local, resintieron las
modificaciones y reformas implantadas por la nueva casa reinante.
A nivel central espafol, no so6lo se fortalecid el control y la presen-
cia del monarca, sino que paulatinamente se fue abandonando el
tradicional estilo de administrar y gestionar los asuntos con base
en 6rganos colegiados, los denominados “consejos” a través de los
cuales se administraban cuestiones territoriales o funcionales, y se
transmutaron por Secretarias de Estado, es decir, se pasa de gober-
nar y administrar de manera colegiada a una forma unipersonal, con
lo cual se agilizan y eficientizan los asuntos gubernamentales.

En el ambito central novohispano se modifican, en la segunda
mitad del siglo xvii las atribuciones del virrey, al implantarse el siste-
ma de intendencias, con lo que se efectiia una redistribucién de com-
petencias. En el dispositivo regional novohispano son suprimidas las
regidurias y las alcaldias mayores y sus funciones son absorbidas por
los intendentes y subdelegados; asimismo, en el &mbito local, los
cabildos sufren una disminucion tanto en sus funciones como en la
importancia de sus actividades en la vida local, habida cuenta de
la fortisima centralizacion que acarreo el establecimiento del citado
sistema de intendencias. En suma, con la llegada de la Casa de Bor-
bdn, se genera y concreta una revolucion politico-administrativa que
va a traer multiples consecuencias, entre ellas podemos mencionar
las siguientes: se brinda un impulso a la modernizacién del gobier-
no y administracién novohispanas, se delimitan las cuatro causas
del quehacer gubernamental centradas en las funciones de justicia,
policia, hacienda y guerra; sin embargo, se refuncionaliza la division
territorial en la Nueva Espafia al crearse las Intendencias de Ejército
y Provincia, lo que prefigura ya a los futuros estados vy territorios del
Meéxico independiente; como contraparte, se debilita fuertemente la
vida municipal, se implantan medidas que se traducen en una mayor
exaccion y expoliacién de tributos, se limita fuertemente la participa-
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cidén de los criollos en asuntos gubernamentales y administrativos, lo
que de conjunto constituyen elementos fundamentales que atizaron
el movimiento de independencia. De ese calibre fue el conjunto de
reformas desarrolladas, no cabe duda, una de las grandes reformas
de todos los tiempos emprendida por gobierno alguno en la época
dorada de la monarquia absoluta en la fase del denominado despo-
tismo ilustrado que, paraddjicamente como lo demuestra la historia,
aquella vivia, ni més ni menos que su fase terminal.

Asi pues, las denominadas reformas borbdnicas modificaron pro-
fundamente tanto el mapa politico-territorial como los dispositivos
de gobierno y administracion, tanto en la peninsula como en la Nue-
va Espafa, representaron un fuerte impulso modernizador y, cierta-
mente constituyeron una genuina sintesis hispano-francesa en torno
a las multicitadas formas de gobierno y administraciéon. Analicemos
ahora los dos casos aludidos.

EL MODELO ESPANOL DE ADMINISTRACION PROVINCIAL

El modelo espafiol llev6 a cabo dos procesos a cual mds interesantes
y de amplia repercusion de manera sucesiva, el primero de cobertura
regional que consistié en una dilatada pero efectiva labor de recon-
quista de amplios territorios y también de cardcter politico y que,
ademads, dio término a poco mads de ocho siglos de dominio y presen-
cia &rabe en la peninsula Ibérica. En el segundo caso la repercusion
fue de cobertura mayor, ni més ni menos ésta fue de orden universal
y tuvo como punto de partida la aventura colombina que, apoyada
fundamentalmente por la Corona de Castilla, culmina en una primera
fase con el descubrimiento de vastos territorios que modificaron y
redefinieron el mapa mundial.

El segundo de los procesos arriba citados dio pie a la formacion del
imperio de mayores dimensiones geograficas muy por encima del Im-
perio romano, toda vez que el Imperio espanol abarcé en su momento
culminante territorios de Europa occidental, las islas Filipinas y los
territorios americanos. Tal realidad hizo necesario extender las formas
de politica, gobierno y administracién a sus dominios de allende el
Atlantico e inclusive la definicién de otras de caracter especifico.

Espafia, como es sabido, promovié la figura del adelantado que
fungi6é como delegado real en los territorios que se fueron recupe-
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rando de manera ascendente en la medida que la reconquista avan-
zaba, y que si bien conservaron precisamente derechos de conquista,
también desarroliaron labores en beneficio de la Corona espafiola
que se transformaron en premisas fundamentales que perfilaron la
centralizacion y la consolidacién de la monarquia espafiola a la par
del Estado hispano con un caracter modernista. Cabe destacar que
ademads del mencionado adelantado, otras categorias tuvieron cabida
en la organizacion de la administracion territorial, en este caso nos
referimos a los condados, tenencias, merindades y adelantamientos,
caracteristicos de las Coronas de Castilla y Navarra, asi como a las
juntas, veguerias, baylias y justiciazgos en el caso de la Corona de
Aragén y quienes las encabezaron, en quienes se depositd la misién
de justicia y gobierno en un espacio territorial determinado, y tam-
bién, al igual que el adelantado, desplegar una labor en beneficio del
Ejecutivo regio.

Sin embargo, fue la figura del corregidor castellano la que con
mayor fuerza promovio los intereses reales y la categoria de politica,
gobierno y administraciéon que de manera deliberada se transformo
en la correa de transmision entre el poder central y la vida comunal
a lo largo y ancho del reino de Castilla en un primer momento y a
continuacion, en practicamente la totalidad de la peninsula e inclu-
sive en los dominios de Espafia en Ameérica.

El corregimiento y el corregidor castellano tuvieron una gran im-
portancia para labrar la unidad civil de la nacion, consolidar el Estado
nacional espanol, afianzar el poder central regio. Asi, en definitiva la fi-
gura del corregidor, habida cuenta de su caracter comisarial fue la pieza
clave, para enlazar, a través de un fino tejido politico-administrativo a
la peninsula en torno del Ejecutivo monéarquico; desde esta perspectiva
el corregidor cubri6 una serie de cometidos entre los que podemos des-
tacar que fue factor clave de modernizacion de la monarquia espafiola,
agente del poder central que tuvo una presencia creciente en la vida
local, de tal manera que logr¢6 infiltrarse en ésta hasta someterla a la
jurisdiccion y férula del poder monarquico.

En otro de nuestros trabajos apuntamos acerca del corregidor: En suma,
la figura del corregidor proviene de la época medieval, se instituciona-
liza en la administracion territorial con los reyes catélicos y continta su
proceso de consolidacién hasta la época borbdnica; es una instituciéon
que se adapta a la evolucién del absolutismo espafol y una pieza clave
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en el proceso para someter el municipio al régimen monarquico central.
De esta manera se convirtié6 en un instrumento fundamental para la
centralizacién monarquica.

El corregidor fue pues, una figura destacada del gobierno y de la admi-
nistracién provincial; labré la centralizacion del poder politico mondr-
quico en el ambito local y regional y, naturalmente, el antecedente de
mayor relevancia proveniente del orden habsbirgico de la administra-
cion territorial espafiola.®

Posteriormente y como consecuencia de los resultados del conflic-
to dinastico que se resolvi6 finalmente a favor de la Casa de Borbon,
prontamente se anadié otra figura fundamental en el ambito de la
administracién territorial que hizo més complejo el dispositivo de
gobierno y administracién regional caracteristico del modelo hispano,
la del intendente. Sobre el particular conviene tener presente que
con la entronizacion de Felipe V se perfila la implantaciéon del régi-
men de intendencias en el Imperio espafiol, inicidndose éste en la
mismisima peninsula. Paralelamente a la implantacién del régimen
aludido, se llev6 a cabo un esfuerzo de modernizacion que trat6é de
emparejar al habido ya para entonces en otras latitudes de Europa:
Inglaterra, Francia y Holanda de manera particular, asi para sefalar-
lo con Guerrero Orozco conviene destacar que:

La modernizaciéon borbénica cumplié un papel decisivo que consistio en
hacer avanzar a Espafia y sus dominios pasos histéricamente trascenden-
tales, dentro del nuevo orden que habia impuesto la economia capitalista.
La reforma implantada por la Casa de Borbén —sefiala Guerrero— es una de
las transformaciones mas exitosas emprendidas por el despotismo ilustra-
do, por via de la accion del Estado. Fue, como ha sido calificada adecua-
damente, “una revolucién desde arriba” impulsada por una generacion de
reformadores dotados de una gran conciencia de los tiempos que vivian y
que, como enemigos de la sociedad estamental, eran oponentes del clero
catdlico. Su pensamiento se resumia en la teoria del regalismo y eran pro-
fesantes del concepto de Estado de bienestar, dentro del cual propugnaron
por la felicidad de los subditos, la reivindicacion de los indigenas —en el
caso de su politica hacia los dominios en América-, la ampliacién de la
asistencia publica y la capacitacién de los trabajadores.’

5Roberto Moreno Espinosa, La administracién territorial en México, antecedentes histori-
cos, Toluca, Estado de México, 1APEM-UAEM, 1995, pp. 14-15.

7Omar Guerrero Orozco, Las raices borbénicas del Estado mexicano, México, unaM, 1994,
p. 62.
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Hacia el afio de 1717 se inicia asi, el periplo del régimen intenden-
cial de factura francesa en la peninsula Ibérica y posteriormente en
los dominios de Espafia en América; desde luego, esto no era ninguna
casualidad, toda vez que la Corona francesa habia probado de sobra
las bondades del modelo en su propio territorio; cabe destacar que el
intendente constituy6 un dispositivo de gobierno regional o provincial
que no desplazd, por cierto, a la tradicional figura del corregidor de
gran raigambre hispana, asi la Corona espafiola se las ingenid para
hacer convivir dichas figuras. La gran solucién consistié en efectuar
una quizd no tan delicada cirugia politico-administrativa que se con-
cretd en la divisidén de los grandes cometidos o causas del Estado y la
administracion publica de la época, representadas por las de justicia,
policia, hacienda y guerra, quedando las dos primeras a cargo de los
corregidores y la tercera y cuarta a cargo de los intendentes.

En este caso el profesor Mariano Baena del Alcdzar nos orienta
respecto de la divisién funcional aludida al senalar que:

Los agentes regios son en esta época los intendentes y los corregidores.
Estos ultimos conservan sus atribuciones, salvo las de hacienda y guerra,
pero sin duda seria una generalizacion excesiva afirmar que éstas corres-
ponden en bloque a los intendentes, articulados en un orden de autoridad
superior a los corregidores. Por el contrario, el tema es confuso, sobre todo
si se relaciona con los origenes de la provincia, para lo que no existe al-
gun fundamento ya que en principio los intendentes tienen competencia
sobre lo que se llama entonces una provincia. Pero ninguna de las dos
cuestiones parece clara. Entre los intendentes —afiade— hay que distinguir
los de ejército, con mando militar, y los de provincia, sin que estén muy
claras las atribuciones de estos ultimos, que en todo caso se extienden a
la hacienda.?

La implantacién del régimen de intendencias en los vastos do-
minios de Espafia en América y en particular en la Nueva Espana,
no fue sencilla, y se vio precedida por una serie de estudios y de vi-
sitas, cuyo proposito fue evaluar y ponderar un conjunto de factores
de orden geogréfico, politico, econémico y de administracién, entre
los que cabe destacar los emitidos por José del Campillo y Cosio en
su obra, Nuevo sistema de gobierno economico para la América, o el

8Mariano Baena del Alcazar, Curso de ciencia de la administracién, Madrid, Tecnos, 1988,
p. 174.
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trabajo del visitador José de Galvez, Informe general que en virtud
de Real Orden instruyo y entregé el Excmo. Sr. Marqués de Sonora,
siendo visitador general de este Reyno al Excmo. Sr. Virrey, Frey D.
Antonio Bucareli y Ursta, con fecha 31 de diciembre de 1771; tam-
bién seguramente se consideraron otros estudios no necesariamente
favorables al citado establecimiento de intendencias, tales como el
Dictamen del Virrey —Bucareli- sobre el proyecto de establecer Inten-
dencias en la Nueva Esparia, o sea adoptar nueva forma de gobierno,
fechado en la ciudad de México el 27 de marzo de 1774 y dirigido al
excelentisimo sefior Baylio Frey don Julian de Arriaga, de orden del
rey de 15 de abril de 1772, el cual era desfavorable a la implantacién
del régimen de intendencias.

Quiza la critica méas extensa y argumentada con relacion al estableci-
miento del sistema de intendencias en el reino de la Nueva Espana es la
de Hipdlito de Villarroel, plasmada en su Justa repulsa del reglamento
de intendencias, de quatro de diciembre de 1786 a la cual se afiade un
sugestivo subtitulo: Motivos en que se funda. Providencias que debieron
tomarse con anticipacion, para que fuese menos dificil el establecimien-
to, y reglas que se prescriben para que pueda ser util al Rey, vy a los vasa-
llos. Sirve también de apéndice a las Enfermedades politicas y remedios
para su curacién, del mismo autor.®

Finalmente, como es sabido, se implanta el régimen de inten-
dencias en el anio de 1787, el cual esta debidamente reglamentado
en uno de los trabajos de corte juridico-administrativo mdas claros
del ultimo cuarto del siglo xvii: La Real Ordenanza para el Estable-
cimiento e Instruccién de Intendentes de Ejército y Provincia en el
Reyno de la Nueva Espana, fechado en Madrid en el afio de 1786; sin
embargo, el régimen de intendencias no tuvo finalmente una larga
duracion, habida cuenta que no perdur6 por mas de medio siglo; es
mas, puede afirmarse que su implantacién presagia la fase terminal
del dominio de Espafia en particular en la Nueva Espaiia y en gene-
ral en practicamente toda Latinoamérica, lo que se vio catalizado con
el estallamiento y repercusiones de la revolucion burguesa de mas
trascendencia en escala mundial: la francesa de 1789 que irrumpié
a escasos tres afios de implantadas las intendencias en la Nueva
Espafia. Se asistia, no cabe la menor duda, a otra fase de desarrollo

?Roberto Moreno Espinosa, La administracién territorial, op. cit., pp. 116-117.
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de la civilizacién universal: hacia la fase del denominado Estado de
derecho bajo la égida de la clase social emergente a la postre domi-
nante: la burguesia.

El establecimiento de las intendencias en la Espana borbénica
se inicia con 95 afios de antelacion a la legislacion de la primera
constitucion liberal espafiola, la legislada por las cortes gaditanas
en 1812 que transformoé a la monarquia espafiola en una monarquia
constitucional, v que fue uno de los ultimos intentos por mantener
la unidad del Imperio que, para entonces, ya daba muestras de un
proceso de descomposicion acelerado. En el caso de la Nueva Espa-
fia, el movimiento independentista se encontraba ya en acciéon; se
estaba en esos momentos en una rapida transicion y catalizacion del
tiempo histérico.

Por lo que hace al dispositivo de gobierno y administracion re-
gional o provincial espafiol, como consecuencia de la novisima cons-
titucion espanola de Cadiz de 1812, se incorpora la figura del jefe
politico, a continuacién le sucede la del subdelegado de fomento la
cual es producto de la creacion del Ministerio de Fomento promovida
por Javier de Burgos como una férmula deliberada del Estado espafiol
para concretar un proyecto de desarrollo desde la perspectiva guber-
namental, pero también haciendo acopio de los planteamientos y es-
trategias que sugeria la novisima ciencia de la administraciéon que el
propio Burgos habia adaptado a las condiciones prevalecientes en la
Espana de la época de 1833.%° Un factor que es fundamental destacar,
consiste en que es en dicha época cuando la peninsula se divide en el
numero de provincias que con escasas modificaciones ha perdurado a
través de los tiempos modernos, lo que demuestra que la percepcion
territorial de que se hizo objeto al pais y la labor que fue encomenda-
da a los subdelegados de fomento puede calificarse de ampliamente
consistente, con todo y que el conjunto de cometidos a cargo de los
subdelegados eran realmente ambiciosos.

0 “Cuando empezé para Espafia una nueva era, que prometia ser de gloria y de ventura,
parecio llegada la ocasion de encargar a agentes especiales los intereses de la prosperidad, y
un Decreto de 30 de noviembre de 1833 los colocd, bajo la denominacién de subdelegados de
Fomento, a la cabeza de secciones proporcionadas del territorio, nueva y convenientemente
dividido con este objeto”. Javier de Burgos, “Ideas de administracién”, conferencia pronun-
ciada por Javier de Burgos en el Liceo de Granada, publicada en “La Alhambra” en el ano
1841, pp. 19-20, en Juan C. Gay Armenteros, Politica y administracion en Javier de Burgos,
Granada, Espana, Centro de Estudios Municipales y de Cooperacién Interprovincial {cemci),
1993.
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Posteriormente a la figura del subdelegado de fomento se ana-
de la del gobernador civil que prevaleci6 hasta fechas muy recien-
tes, habida cuenta de su extincién a favor de las autonomias de las
comunidades espafolas. Sin embargo, es pertinente sefialar que
en el caso de las ultimas dos categorias mencionadas, éstas se dan en
un momento en que los vinculos con el ya extinto virreinato de la
Nueva Espafia era historia, por lo que aqui tnicamente lo men-
cionamos como secuela de la fase que estuvo fuertemente identi-
ficada con las formas que se implantaron en el virreinato aludido,
como fue el caso del corregimiento y de las relaciones de éste con
la vida municipal.

El desarrollo de las formas de administracion territorial en el
modelo provincial espafiol se denominaron en la época de Javier
de Burgos jefes politicos, subdelegados de fomento o gobernadores
civiles, sobre el particular nuestro autor efectiia observaciones y pre-
cisiones interesantes en virtud de la naturaleza y caracter de dichas
figuras de la administracién provincial que son fundamentalmente
agentes de ejecucién, por lo que, “en consecuencia, no pueden marn-
dar ni prohibir sino lo que manden o prohiban las leyes o las 6rdenes
del Gobierno"” (Burgos, 1841), asi apunta:

Al fijar con arreglo a los principios que quedan establecidos, las atribu-
ciones de los agentes superiores de la Administracion en las provincias,
importa fijar asimismo el titulo o la denominacién propia para dar idea de
la naturaleza del mandato que estdn encargados de ejercer, pues desde
muy antiguo se mirdé como un elemento de orden, como un paso dado
en la carrera de la civilizacién el de imponerse cognata vocabula rebus.
Mientras hubo un Ministerio llamado de Fomento, la denominacién
de sus principales agentes pudo ser la de subdelegados de Fomento.
Estos pueden llamarse gobernadores civiles mientras aquel Ministerio
se llame de la Gobernacién. Pero ni con éste ni con aquel nombre, ni con
el de lo interior, ni con otro alguno, pudo ni debio €l dar a sus agentes el
titulo de jefes politicos. De las dos palabras de que él se compone, la de
jefe es demasiado vaga, genérica y aplicable ademas en escala mayor o
menor, no s6lo a todas las profesiones y oficios, sino a diferentes grados
de ellas y de ellos; v no la circunscribe suficientemente ni determina
su sentido de un modo inequivoco el adjetivo politico, susceptible, por
una parte, de acepciones diversas y, ademas, aplicado habitualmente
otro orden de ideas.!

' Ibidem, pp. 27-28, cursivas en el original.
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Como es sabido, la categoria que prevalece durante la segunda
mitad del siglo xix y durante casi todo el siglo xx fue la de gober-
nador civil. Cabe anadir que en la época del Estado de derecho
en Espana en la forma de monarquia constitucional, la actividad
desplegada por los depositarios de los dispositivos de gobierno y
administracién regional o provincial, si bien eran agentes del go-
bierno central, no lograron como sus vecinos franceses labrar una
aguda centralizacion, por lo que las hoy denominadas comunida-
des auténomas o autonémicas, lograron una cierta autonomia —val-
ga la redundancia—, lo que a la distancia ha dado pie a una fuerte
descentralizacién hispana, aun tratdndose de un Estado de cardcter
unitario.

Abundando en la época contemporanea, la administracion territo-
rial esparfiola observa un proceso de desarrollo por demds interesante
en virtud del desenvolvimiento del denominado Estado autonémico
o Estado de las autonomias,!? asi refiriéndonos a la organizacién
territorial espafiola, de acuerdo con el articulo 137 de la nueva Cons-
titucion, “El Estado se organiza territorialmente en municipios, en
provincias y en las Comunidades Auténomas que se constituyan -y
se asienta claramente que- todas estas entidades gozan de autono-
mia para la gestiéon de sus respectivos intereses".

Tal proceso de desarrollo expresa un amplio grado de organiza-
cién del Estado espafiol, toda vez que prevalecen claramente plan-
teadas cuatro instancias, la relativa al gobierno central o nacional,
las comunidades auténomas, las provincias y los municipios, y todo
ello en un pais con un territorio de 504,750 kilémetros cuadrados,
incluidas las islas Canarias vy las Baleares, y una poblacién que no
rebasa los 40 millones de habitantes.

En suma, la experiencia espafiola en materia de politica, gobier-
no y administracion en el &mbito regional constituye un antecedente
que arroja muchas luces para entender con mayor amplitud la natu-
raleza y caracter de la administracién regional y en buena medida
también la administracién estatal que se desprende en México a
partir de 1824.

2Refiriéndose al Estado de las autonomias, Miquel Solans i Soteras ha sefialado que en
éste, “debe haber tanta homogeneidad como sea necesario, pero tanta diversidad como sea
posible para facilitar los fenémenos de identidad colectiva y de respeto a la singularidad”,
Conferencia en la apertura de cursos 1995-1996 del master en gobierno y gestién publica,
Cataluna, Espafia, 1995.
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LA ADMINISTRACION TERRITORIAL FRANCESA,
DEL REGIMEN DE INTENDENCIAS AL MODELO
NAPOLEONICO DE ADMINISTRACION DEPARTAMENTAL

No cabe la menor duda de que la cuna de la centralizacién se perfi-
16 en el modelo francés desde la mismisima época de la monarquia
absoluta, en virtud de que el régimen de intendencias se fue pro-
yectando como una pieza clave para fortalecer el poder regio con
base en una sodlida y aceitada maquinaria regional, no es casual que
Alexis de Tocqueville en su Antiguo Régimen y la revolucion haya
sefialado categoéricamente que la Francia del siglo xvi era gober-
nada por 30 intendentes, o haya acufiado su celebérrima frase en
el sentido de que la centralizacion no era una obra de la revolucion
sino del Antiguo Régimen, y que mds recientemente Eduardo Garcia
de Enterria en su trabajo Revolucion francesa y administracion con-
tempordnea, haya destacado la muy atinada visiéon de Tocqueville
en el sentido de haber subrayado la persistencia en el Estado de
derecho de una institucidn labrada durante el Estado absolutista: la
centralizacion.

Lo anterior demuestra de paso no so6lo que la administracion
publica constituye un elemento del Estado, sino como lo afirma
Mariano Baena del Alcdzar que hablar de administracién publica,
es hablar de la administracion publica del Estado moderno, y por
tanto, es propio hablar de administracién publica desde la gestacién
de éste, es decir, desde la época de la monarquia absoluta, en la que
se perfilan como lo tratamos de demostrar en el presente trabajo, las
formas de gobierno y administracion que anteceden a la moderna
administracién estatal de México.

Analicemos pues, el caso francés como uno de los antecedentes
fundamentales que perfilaron y labraron la administracion estatal del
México independiente, no sdlo por el hecho de haber sido el arqueti-
po —ahora lo podemos afirmar— del modelo mas acabado de politica,
gobierno y administracion desde la fase del Antiguo Régimen, sino
también del relativo al moderno Estado burgués de derecho; en efec-
to, no pocos modelos tomaron como inspiracion el francés tal como
sucedié en el caso de México desde el momento mismo en que sur-
ge como nacién independiente y libre, asi lo demuestra la forma en
que la mayor parte de las nuevas entidades federativas se organizan
interiormente; desde luego, las republicas centralistas de la primera
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mitad del siglo xix y el Segqundo Imperio tienen en el modelo depar-
tamental francés el modelo tipico de organizacion central, regional
y local.

El régimen de intendencias desarrollado en la Francia del Anti-
guo Régimen se amoldd a las condiciones historicas prevalecientes
entre los siglos xvi y xviil esencialmente, y fuvo como premisas ba-
sicas las figuras de los baillis y los sénéchals que ya desarrollaban
ciertas labores en beneficio del poder central desde el siglo xi1, tal
como lo consigna Ricardo Rees Jones,!® constituy6 una férmula ma-
gistral que labré la centralizacién en paralelo al desarrollo del Estado
absolutista francés; no obstante, el desenvolvimiento del régimen
de intendencias tuvo que darse en un contexto histoérico en donde
figuras tradicionales mantenian aun un control importante en en-
claves de cierta magnitud, asi lo asienta Anderson al hacer alusién
a los principes reales, en virtud de que disponian por derechos de
herencia gobiernos locales; asimismo, se refiere a los parlements pro-
vinciales, los cuales se integraban por una aristocracia en pequena
escala, pero que tenian cierta representatividad respecto los particu-
larismos tradicionales.

No obstante lo anterior y, una vez superada aquella fase de am-
plia convivencia con los remanentes feudales, €l régimen de inten-
dencias acabo por imponerse, tal proceso se dio entre los siglos xvi y
el xvi1 en que alcanza su fase culminante; asi, el propio Rees Jones
senala que "Luis XIII y Richelieu habian utilizado a los intendentes
como instrumentos incipientes de centralizacion. Pero fue Luis XIV
(1638-1715) quien mas los supo aprovechar en tal sentido, iniciando

BFelipe II (1165-1223), que por algo fue el primero en ser llamado “Rex Franciae' en
lugar de "Rex Francorum" en los documentos de su reinado, expandioé con éxito los limites del
reino empleando los medios tradicionales -dindsticos, feudales y militares- de la época.

Para lograr un mejor control de sus nuevos dominios, comenzé a designar a algu-
nos miembros de la corte como “baillis”, facultdndolos para la recoleccién de ingresos
extraordinarios y para la comandancia militar. Al comienzo no tenian una jurisdiccién
territorial determinada, pero siendo funcionarios con sueldo eran mas subordinados que
los "prévots”.

En los territorios recién adquiridos en el oeste y sur —anade Rees Jones-, Felipe 1I estable-
ci6 a los senescales con funciones similares a las de los “baillis", pero con territorios jurisdic-
cionales delimitados. Se tiene noticia del establecimiento de una Comisién Investigadora en
1247, por Luis IX (1214-1270), para examinar denuncias presentadas en contra de algunos de
esos funcionarios y de los dependientes directos que les auxiliaban. La administracion publica
ya se habia institucionalizado, y comenzaba a adquirir estructuras mds complejas y especializa-
das. Ricardo Rees Jones, El despotismo ilustrado y los intendentes de la Nueva Espana, México,
uNaM, 1979, p. 50, las cursivas son agregadas.
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un brillante ciclo institucional que s6lo se romperia con la Revolu-
cién francesa". '

Los intendentes que encarnaban el régimen intendencial logra-
ron conjuntar un amplio poder en sus respectivas jurisdicciones, lo
que estaba en relaciéon directa tanto con sus vinculos con el poder
central como con las amplias, variadas y diversificadas labores que
desplegaban en dichas jurisdicciones, lo que se sintetizaba en las
labores de policia que llevaban a cabo. Por lo que hace al poder,
nuestro autor sefnala que

Este enorme poder emanaba directamente de la voluntad real. Sobre los
intendentes, sdlo se encontraban el rey y sus ministros. En las provin-
cias ellos encarnaban el celo paternal de la Corona, procurando forjar
el desarrollo y bienestar del pueblo. En la Francia del siglo xvii, los
intendentes fueron los gestores de ese “buen gobierno” que entonces se
creia era el cauce del progreso ilimitado de la especie humana.!®

Alcanzar el maximo de “bienestar y felicidad" posible en esta vida
terrena y temporal, constituy6 toda una estrategia del Estado monar-
quico para expandir su poder al maximo, asi, en el término de policia
y acciones concomitantes se sintetizaron actividades relacionadas con
la religion, disciplina y costumbres; salud; viveres, vialidad; policia de
seqguridad vy tranquilidad publica; ciencias y artes liberales; comercio;
las manufacturas y artes mecanicas; servidumbre doméstica y obrera;
los pobres, tal cual lo consigné en su momento el memorialista M. de
Sartine, segun referencia de Rees Jones y de Michel Foucault.!®

En suma, el régimen de intendencias fue la pieza maestra de la
centralizacion francesa de la época del Ancien Regime vy, desde lue-
go, el antecedente inmediato del modelo departamental de factura
napolednica.

El modelo departamental potencio el antiguo régimen de inten-
dencias, y prontamente se transformé en el arquetipo de adminis-
tracién territorial en una buena parte de los paises europeos y de
las nacientes naciones latinoamericanas incluido el México inde-
pendiente. E]1 modelo napolednico recuperd, en lo fundamental, los
logros del régimen arriba aludido, aunque adopt6é un nuevo nombre

4Ibidem, p. 58.

5 Ibidem, p. 62.

% De Michel Foucault, véase el interesante ensayo, “Dioses, pastores y hombres, el origen
de la tecnologia del poder y la Razén de Estado”, Siempre, noviembre de 1982.
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cuya inspiracion deviene del modelo prefectoral romano cuyo go-
bierno y administracién territorial se sustenté en prefecturas a las
que se otorgaba cierta autonomia relativa.

La Francia de principios del siglo xix se vio, por lo demas, en la
necesidad de llevar a cabo una division politica-territorial con base
en departamentos, a la cabeza de los cuales ubic6 a los prefectos
revestidos de amplias facultades; cada uno de los departamentos fue
subdividido en arrondissements —especie de distritos— y éstos a su
vez en municipios, de esta manera la estructura de politica, gobierno
y administraciéon que emanaba desde el propio emperador, se des-
glosaba en departamentos, arrondissements y municipios, los cuales
fueron encabezados respectivamente por prefectos, subprefectos y
alcaldes; ciertamente cada categoria unitaria fue acompanada de un
cuerpo colegiado con el nombre de asambleas; sin embargo, éstas
disponian bdsicamente de atribuciones consultivas mds que resoluti-
vas, lo que no ponia en peligro la verticalidad del centro y el cardcter
unitario del régimen y forma de Estado francés.

Respecto del prefecto, conviene senalar que fue durante los dos
altimos siglos la figura central de la administracion territorial france-
sa, fue la correa de transmisién que aglutiné a toda Francia en torno
a la voluntad politica emanada desde Paris, sefiala Olivier Philipe:

Hasta mediados del siglo xmx el prefecto mantiene los poderes del Estado
de manera absoluta, a pesar de la existencia de una asamblea departa-
mental, el consejo general, cuyas facultades bastante limitadas y su ejerci-
cio depende de la aprobacion del prefecto. Poco a poco, a partir de finales
del siglo x1x, se van otorgando al consejo general competencias propias,
pero el prefecto sigue teniendo que dar siempre su aprobacion a las de-
cisiones que aquél tome. Con el paso del tiempo se siguen produciendo
nuevos cambios, y el consejo general vuelve a recibir mds competencias,
entre ellas la posibilidad de votar un presupuesto y de recaudar impues-
tos. Asimismo, dicho consejo consigue que se suprima la autorizacién
previa del prefecto para determinadas decisiones. Sin embargo, hasta el
ano 1982, el prefecto sigue siendo el Poder Ejecutivo del departamento,
el responsable de la elaboracién y la ejecucién del presupuesto.!’

Es en el afio de 1982 cuando la administracion territorial fran-
cesa adquiere mayores dosis de autonomia, merced al impulso a la

7 Philipe Olivier, El Prefecto, andlisis y reflexiones, Francia, julio de 2001, pp. 1-2.
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descentralizacion que se lleva a cabo en esa nacion,!® para entonces
tal administracidn descansaba en tres instancias o dispositivos niti-
damente diferenciados: la region, el departamento y el municipio;
por lo que corresponde a la regién, vale la pena sefnalar que ésta se
integra de dos a ocho departamentos, o por uno solo tratandose de
los territorios franceses de ultramar; como entidad administrativa
surge en 1961, en 1972 se convierte en entidad publica; en 1982 es
administrada por una camara elegida, un consejo regional encabeza-
do por un presidente y se encuentra bajo la autoridad de un prefecto
regional.®

Por lo que corresponde al departamento, cabe recordar que es-
tos se crearon desde inicios de la época napoleodnica, actualmente
Francia se encuentra dividida en 100 departamentos, incluyendo los
cuatro que se ubican en los territorios de ultramar (Martinica, Gua-
dalupe, La Reunion y la Guayana), es importante subrayar la alta
descentralizacién de que disponen actualmente los departamentos
que nos permite afirmar que Francia es, ni mds ni menos que, un
Estado unitario descentralizado o quizd en breve una Repiblica con
una organizacion descentralizada, tal como lo plantea en su proyecto
de ley de revision constitucional el anterior primer ministro francés
Jean Pierre Raffarin.?°

Finalmente es esencial en torno al municipio francés sefialar que
se trata de la base fundamental para la organizaciéon administrativa
del Estado francés, actualmente existen cerca de 37,000 munici-
pios, muchos de los cuales no tienen mas de 1,000 habitantes; sin
embargo, la tradiciéon francesa, hace que se mantenga tal numero
de entidades locales; desde luego existen formas de asociacion y

18"La ley de descentralizacion del 2 de marzo de 1982 y los textos que la completan paten-
tizan la voluntad politica de modificar las relaciones entre el Estado y las entidades territoriales
(regiones, departamentos, municipios). Estas ultimas disponen actualmente de una autonomia
de decisiéon mucho més amplia: los nuevos textos han operado un reparto de las competencias
y responsabilidades administrativas y presupuestarias entre el poder central y los poderes
locales". Gobierno Francés, 1999.

“En un nivel superior al de los prefectos de departamento se encuentra el prefecto re-
gional, responsable de una region que suele agrupar de 2 a 8 departamentos. No obstante,
este alto funcionario no es el superior jerdrquico de los prefectos departamentales, a pesar de
que ejerza poderes administrativos, lo que hace que tenga un cierto grado de autoridad sobre
éstos. El gobierno tiene un unico representante oficial: el prefecto en su propio departamento.
Olivier Philipe, op. cit.

20“]a Francia es una Repnublica. (...) Su organizacién es descentralizada" rezaria asi el
inicio del primer articulo de la Constitucién Francesa si el proyecto de ley constitucional llega
a su término. Le Monde, sabado 5 de octubre de 2002, primera plana.
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cooperacion intermunicipal que potencia fuertemente su eficacia y
efectividad en la consecucion de sus objetivos.?!

No cabe duda que haciendo alusién a la organizacion politica
y administrativa de los estados modernos, Francia expresa una de
tal indole que, la ciudadania encuentra de manera inmediata, una
instancia a través de la cual se llevan a cabo los aspectos de inter-
locucién necesarios para atender los asuntos publicos caracteristi-
cos de una sociedad compleja, de igual manera expresa el desarrollo
de una sociedad en donde la centralizacién politico-administrativa
ha tenido una expresién arquetipica pero también un proceso de
desarrollo que ahora la proyectan hacia una Republica mdas descen-
tralizada, por cierto en un momento en que el proceso de integra-
cién de la Unién Europea tiende a un reforzamiento, tanto por la
admision de nuevos socios como por las mayores atribuciones del
Parlamento europeo.

En sintesis, el modelo departamental ha sufrido una serie de
ajustes que en sus rasgos y peculiaridades fundamentales prevale-
cen hasta muy entrado el siglo xx, 1o que no podia ser de otra mane-
1ra, en virtud del desarrollo politico de la sociedad francesa que, no
obstante el peso historico que ha representado la centralizacion, ha
podido avanzar por la senda de la descentralizacion, cuestién que se
ha acentuado a partir de la legislacién que sobre el particular llevo
a cabo el régimen socialista de Mitterrand en 1982 y que ha venido
evolucionando hasta el momento actual.

De esta manera, las enseflanzas y trascendencia del modelo de-
partamental, se expresan, guardadas las proporciones, en el ambito
de la administraciéon estatal del México independiente, de lo que
habré de ocuparme en el siguiente subcapitulo.

2'El municipio es el espacio mds antiguo para el ejercicio de la democracia. Es también
el espacio que mejor conocen los ciudadanos. A la vez que suprimia los burgos, pueblos y
parroquias del Antiguo Régimen, la Revoluciéon francesa consagr6 el municipio por ley, en
diciembre de 1789. En 1884, la Carta municipal confirma el estatuto del municipio, confirién-
dole cierta autonomia. Las leyes de descentralizacién del 2 de marzo y del 22 de julio de 1982
liberan al consejo municipal y al alcalde de la tutela del prefecto, representante del Estado en
el departamento. Francia cuenta con 36,763 municipios (de los que 32,000 tienen menos de
2,000 habitantes; 25,000 menos de 700 y 4,082 menos de 100). Segun lo establece la ley, todos
los municipios tienen las mismas competencias, el mismo tipo de recursos y el mismo estatuto
(con excepci6n de Paris, Lyon y Marsella, las tres mayores ciudades de Francia, cuya organiza-
cién es ligeramente diferente). El consejo municipal se elige por sufragio universal directo por
un periodo de 6 anos. La organizacién politica y administrativa del territorio. Gobierno Francés,
Boletin informativo, 2001.
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LA ADMINISTRACION ESTATAL DE LAS REFORMAS BORBONICAS
A LA PRIMERA CONSTITUCION FEDERAL DE MEXICO

Desde la fase correspondiente a la Casa de Austria se definieron
formas y dispositivos de gobierno y administracion provincial. Sin
embargo, fue en la época de la Casa de Borbdn, y mas especifica-
mente al implantarse las denominadas reformas borboénicas, cuando
se perfild en sus rasgos fundamentales lo que seria a partir de los ini-
cios del México independiente la administracion estatal, tanto en sus
trazos geogrédficos como en su contenido politico y en lo correspon-
diente a la materia, a la organizacién y a la acciéon administrativa. En
todo caso las diferencias mas marcadas se dieron en la organizacion
administrativa, asi como en el régimen juridico que fue implantado
a partir de la legislacion del Constituyente de 1824.

Las reformas borbonicas, como es sabido, cobran concrecion a
partir de 1787 en que se implanta el régimen de intendencias que
fue precedido, como lo apuntamos arriba, por una serie de estudios
de factibilidad hasta que finalmente se hacen una realidad; cabe
destacar que correspondié a José de Galvez, siendo visitador en el
Reyno de la Nueva Espana, efectuar el estudio més detallado: Infor-
me general que en virtud de Real Orden... op. cit. y, al mismo Galvez,
siendo secretario de Indias del gobierno espafiol, implantar final-
mente el aludido régimen.

El régimen de intendencias representé un esfuerzo amplio de
modernizacién y centralizacién, ademads de llevarse a cabo cuando
en la peninsula ya los 6rganos unitarios relativos a las secretarias de
Estado, habian ocupado y desplazado a los antiguos consejos, para
entonces genuinos arcaismos de politica y gobierno. Esto ultimo re-
presentd un impulso a la modernizacién de la monarquia espafnola
que fue trasladado a sus colonias americanas. Con las intendencias
se busco racionalizar la accién gubernamental, ademds de aceitar la
maquinaria hacendaria que permitiera una mayor exaccion tributa-
ria para fortalecer las decaidas arcas reales.

Por lo que hace a la modernizacién y racionalizacion del quehacer
gubernamental, a los intendentes se les encomendaron cuatro o tres
de las denominadas causas. A los intendentes de ejército y provin-
cia, las de justicia, policia, hacienda y guerra, v a los intendentes de
provincia, las tres primeras de las antes mencionadas. Se delimitaron
geograficamente las jurisdicciones para cada una de las 12 intenden-
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cias en que se dividi6 el territorio del virreinato de la Nueva Espafia
que, dicho sea de paso, perfilé lo que a partir del México indepen-
diente se transformo en la base para la definicion de los estados de
la novisima Federacion.

La implantaciéon del multialudido régimen de intendencias coin-
cidi6 de manera no tan casual con la fase terminal de la dominacién
espafiola, por lo que es de suponer que asi como constituyé un esfuerzo
de modernizacioén, trajo consigo errores y contradicciones que se tradu-
jeron también en causales del movimiento independentista, tales como
el desplazamiento que propicié del grupo de criollos que habia logrado
encumbrarse en posiciones estratégicas en la administracién novohis-
pana; asimismo, la aguda centralizacién inherente a su naturaleza, se
expresé en la decadencia de la vida local y municipal que desde el
arranque mismo de la dominacién mencionada, habia jugado un papel
fundamental en las labores de politica y gobierno local. Desde luego,
otros factores fueron también determinantes en el movimiento que dio
la puntilla a la época colonial entre los que destacan: las ideas de la
ilustracion, la independencia de las colonias angloamericanas, las re-
voluciones burguesas, la labor de los diputados provinciales que repre-
sent6 un reconocimiento expreso de las regiones en que se dividian los
territorios espanoles de allende el Atlantico, entre otros de los factores.

Las reformas borbonicas, por lo demads, representaron un genuino
esfuerzo de modernizacion, apreciacion en la que coinciden diversos
autores, tales como el ya citado Guerrero Orozco, Enrique Floresca-
no e Isabel Gil.

Las reformas borboénicas del siglo xvii sintetizan el legado histérico hispé-
nico. Pero, dentro del periodo de la Casa de Borbén, fue la etapa de Carlos
III la que preparé los elementos basicos del México moderno... pues en
ese tiempo se forma el caldo de cultivo dentro del cual se cuajaron los in-
gredientes fundamentales de la administracion publica mexicana.

Las reformas borbénicas marcan los limites de una nueva organizacion
del Estado v la implantacion de nuevas practicas gubernamentales que
forjardn las bases del México moderno.?

Ciertamente las reformas borbdnicas no s6lo constituyen el prelu-
dio del México independiente, sino que prefiguran la administracion

220mar Guerrero Orozco, El Estado y la administracién ptblica en México, México, iNap,
1989, p. 21.
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regional que se proyectaria en la nueva época, pero ya en el contexto
de una forma de Estado federal que se impuso, inclusive a un fallido
ensayo de monarquia que en los hechos representaba una forma de
continuidad de los 300 afios de dominacién espanola, por lo que la
organizacion federal acab6 por imponerse.

Es pertinente efectuar un breve andlisis de nuestro federalismo
que a la fecha del presente lleva poco més de siglo y medio de cons-
truccién. En su momento fueron varios factores los que concurrieron
para que se perfilara la forma aludida de Estado federal, entre las
que cabe destacar al menos las siguientes: la legislaciéon de la pri-
mera Constitucion liberal espafola en la que participaron represen-
tantes de las colonias espafniolas de América, especificamente de las
provincias y de los respectivos diputados de éstas, a través de la cual
se reconocid expresamente a las mismas; la Federacion de colonias
angloamericanas que habian dado lugar a la Unién Americana y
producto de los trabajos del Constituyente de Filadelfia; las mani-
festaciones de varios estados del novisimo estado independiente de
lograr mayor autonomia y, eventualmente su independencia, lo que
de conjunto dio lugar a la necesidad de buscar la mejor forma de
organizacion ante la contundencia de los hechos, encontrando que
ésta no era otra que la de una Federacién.

La administracion estatal de México inicia formalmente con la
firma del Acta de la Federacién en 1824, un momento histérico que
solo se verd interrumpido por los periodos de las republicas centralis-
tas durante la primera mitad del México decimondnico y el relativo
al Segundo Imperio; de esta manera, a partir de 1867 la Republica
Federal de México no se volvera a ver interrumpida hasta el momen-
to actual en que se refrenda, haciendo alusién a un nuevo federa-
lismo que en esencia, no es mas que la continuidad del proceso de
construccién histérica del mismo en condiciones en que el antiguo
régimen corporativo-clientelar se encuentra en proceso de franca
transformacion. Hoy se trata de hacerlo mds congruente con una
sociedad mexicana mas plural, abierta, participativa, democratica,
contestataria, que reivindica para si necesidades y peculiaridades
regionales, en el concierto de la unidad nacional, pero ademas en
el contexto de un escenario internacional en donde los procesos de
mundializacion, globalizacién y regionalizacién se encuentran en un
momento de ascenso al parecer irresistible e irreversible, asi, tam-
bién se torna en un imperativo construir un federalismo cooperativo
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en donde el papel de todos y cada uno de los municipios de las 31
entidades federativas y del Gobierno del Distrito Federal aporten sus
respectivas potencialidades, a fin de lograr un efecto sinergético, ne-
cesario en las condiciones, retos y desafios que presenta un mundo
mads globalizado e interdependiente.

LA ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL EN EL MEXICO MODERNO

La administracién estatal de México constituye, a nuestro juicio,
un objeto de estudio de amplia relevancia, no sélo por sus cartas
credenciales que le acreditan personalidad juridica propia, faculta-
des constitucionales; libertad para organizarse interiormente, sino
también por su trayectoria politica que se prolonga ya por mas de
180 anos, espacio histérico en el cual ha conocido momentos de una
amplia autonomia como sucedi6 durante la Primera Republica Fede-
ral de México, y otros de una aguda dependencia del gobierno cen-
tral como el correspondiente a la época culminante del porfirismo, u
otros en el siglo recientemente fenecido, donde el Ejecutivo federal
ha ejercido un amplio autoritarismo o control en detrimento de la
autonomia de los gobiernos estatales. Hoy, sin embargo, los procesos
de descentralizacién e impulso al fortalecimiento de los gobiernos y
administraciones locales, asi como el empuje de las sociedades lo-
cales pone de relieve el papel, cometidos y acciones de las instan-
cias y 6rdenes de gobierno local. Desde esta perspectiva, el estudio
y andlisis de la administracién estatal cobra, reiteramos, una alta
importancia.

Durante el siglo x1x la administracion publica estatal atravesd por
una serie de etapas que van desde el momento en que gozé de una
mayor autonomia relativa que fue, a nuestro parecer, coincidente con
la Primera Republica Federal de México, periodo en el cual también
se vivieron momentos de una alta turbulencia politica que a la pos-
tre no se tradujeron, una vez superados, en condiciones favorables
al desarrollo y consolidacién de las administraciones publicas de las
entidades federativas, sino a la consolidaciéon de la unidad civil de
la nacién y al fortalecimiento del poder central y de la centralizacién
que se entronizo en el pais y se prolonga hasta nuestros dias.

La definicién de la Republica Federal se dio, entre otras causas,
en condiciones en donde las provincias buscaban estirar su poder



El proceso constructivo de la administracion estatal 65

e influencia al maximo y con brotes de independencia de varias de
ellas. “La mayor parte exigian del mal sostenido poder del centro el
establecimiento de la Republica federal” asienta Rabasa; se trat6 a
decir de éste de una imposicién de las provincias.

Las provincias confiaban mas en si mismas que en el gobierno central, y
el espiritu de independencia que en ellas habia dejado la guerra de se-
paracién las impulsaba a obtener la mayor suma de libertades posibles
para atender a su propio desenvolvimiento politico; pero, por otra parte,
no debié de influir poco en su actitud resuelta y amenazadora el afan de
sus grupos directores de tener la mayor suma de poder que fuera dable
dentro de la unidad de gobierno que era temerario rechazar.

Asi fue como en pueblos sin educacidon politica ninguna se establecié
el sistema de gobierno méas complicado de todos y que requiere mas
delicada comprension de los principios que lo informan. El Acta y la
Constitucién de 1824 —subraya Rabasa— llegaron al punto més alto a que
pudieran aspirar los pueblos como institucién politica, estableciendo la
divisién y separacién de los poderes publicos, la organizacién del Le-
gislativo y el Judicial como entidades fuertes y auténomas y la indepen-
dencia de los estados limitada por el interés superior nacional.?®

Esta primerisima fase que vivié la administracién publica estatal
fue también acompaniada de una fortaleza del Congreso que puso
no pocas veces en jaque al Ejecutivo federal y a su administracion,
dando pie al desarrollo de un régimen politico estudiado relativa-
mente poco en nuestro pais: el congresional proclive a la dictadura
del Congreso que todo lo supervisa hasta tal extremo que invade las
funciones inherentes al Poder Ejecutivo de administracién y gestion
de los asuntos publicos; tal situacién y estado de cosas ha sido obje-
to de estudio tanto de Emilio Rabasa a principios de siglo; de Lucas
Alamaéan en su ensayo acerca de la administracion del vicepresidente
Anastasio Bustamante. Modernamente se han ocupado de ella Omar
Guerrero y Luis Garcia Cardenas.?

La fase de mayor autonomia de los gobiernos y administraciones
estatales en la primera mitad del siglo pasado, también conocidé —en
contraste- la fase de las republicas centralistas en la que las entida-

2 Emilio Rabasa, La Constitucion y la dictadura, México, Porria, 1976, p. 7.

2Véase Omar Guerrero, La administracion publica congresional, México, Cuadernos del
1PONAP, 1981; Luis Garcia Cérdenas, “Antecedentes y desarrollo de la administracién publica
federal de México", Revista de Administracién Publica (rRap}, México, INaP, nim. 53, 1984.
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des federativas pasan a calidad de departamentos, cuestiéon que se
Tepitié con algunos matices durante la época del sequndo Imperio,
en las cuales la centralizacién abierta fue el toque caracteristico. Res-
taurada la Republica en 1867 se entra en una fase de una centraliza-
cién sui generis, habida cuenta que formalmente se refrendé al pais
como un Estado federal; sin embargo, la fortaleza del Ejecutivo fue
en ascenso durante la sequnda mitad del siglo aludido; asi, la his-
toria politico-administrativa del México independiente ubicé el fiel
de la balanza del lado del Ejecutivo, negando con ello el principio
bésico de division de poderes, debilitando fuertemente al Legislativo,
cuestién que hasta muy recientemente se mantuvo, y disminuyendo
la autonomia relativa de las entidades federativas. Actualmente el
desarrollo politico del pais da pie a un nuevo equilibrio entre los
poderes publicos. Hacia 1912 Rabasa asentaba:

Todos los presidentes han sido acusados de dictadura y de apegarse al
poder perpetuamente; pues bien, la dictadura ha sido una consecuencia
de la organizacién constitucional, y la perpetuidad de los presidentes
una consecuencia natural y propia de la dictadura. En la organizacién,
el Poder Ejecutivo esta desarmado ante el Legislativo, como lo dijo Co-
monfort y lo repitieron Judrez y Lerdo de Tejada; la accion constitucio-
nal, legalmente correcta del Congreso, puede convertir al Ejecutivo en
un juguete de los antojos de éste, y destruirlo nulificAndolo.?®

El riesgo que apuntaba Rabasa no se dio en México y la organi-
zacién constitucional prevaleciente hasta antes de 1917 que provoco
su pronta formalizacién, en virtud de que siempre se aludié a ella,
pero el distanciamiento de la realidad histérica con la formal se fue
separando; la constitucién real se fue diferenciando de la formal,
cuestion que fue corregida por el Constituyente de 1917. Se asiste asi
a una fase que para los gobiernos y administraciones locales signifi-
c6 una fuerte supeditacién al poder central no proclive al desarrollo
de una mayor autonomia.

La administracion publica estatal de México en el siglo xx, ha
atravesado por momentos diferenciales que es preciso ponderar a
manera de situar su estado actual, asi como los retos y desafios que
tiene que enfrentar en los préximos anos; asi, durante el primer de-
cenio los gobiernos y administraciones estatales giraron en torno a la

25Emilio Rabasa, La Constitucién y..., op. cit.,, p. 111.
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figura del Ejecutivo federal, el estilo personal de gobernar se manifes-
taba de manera categorica; en el México revolucionario se entra en
un periodo de ajuste que inclusive se ve reflejado en un nuevo marco
constitucional que representa una sintesis histérica de la trayectoria
politica del pais durante el siglo xix. Cabe destacar que el aludido
Constituyente del 17 plasmd, por ejemplo, un esquema descentrali-
zado en la gestion de los servicios educativos, aspecto que pronta-
mente fue reconsiderado al modificarse el articulo 73 constitucional
para dar pie a la creacion de la Secretaria de Educacion Publica
(sep), con lo cual se impuls6 la entonces denominada federalizacion
de la educacién bésica, que en estricto sentido significé una genui-
na centralizacién que fue en beneficio de una consolidaciéon de la
unidad civil de la nacién, pero en detrimento de la autonomia de las
entidades federativas, si bien no se les limitaron las facultades para
legislar en materia educativa, en los hechos fue el gobierno federal
quien asumid la tarea fundamental, hasta llegar a extremos como el
de hacer de la sep una dependencia central altamente burocratizada;
fue también en el sector educaciéon conjuntamente con otros secto-
res: salud, desarrollo rural, turismo, y ecologia esencialmente, en
aquéllos en donde se inicia un proceso de desconcentraciéon en un
primer momento y de descentralizacidon en uno segundo iniciado ha-
cia finales de ia década de los setenta y que no se ha detenido hasta
el momento, con lo que se transfiere a los gobiernos y administracio-
nes estatales, tanto la prestacion de servicios como los recursos, que
hacen que aquéllos asuman o recuperen funciones y servicios.

El gobierno y la administracion publica de las entidades federati-
vas han tenido en el presente siglo momentos en que el fortisimo pro-
ceso de centralizacion que se vive les afecta desde varios d4ngulos: se
federaliza una serie de competencias: educaciéon (1921), seguridad
social (1929}, trabajo (1931}, industria textil (1933}, cinematografia
(1935), terrenos comunales (1937), hidrocarburos, contribuciones,
tabaco (1942), lagunas y esteros (1945), juegos con apuestas y sor-
teos (1947), cerveza (1949), arrecifes, cayos, aguas marinas interiores
y de mares territoriales (1960), monumentos (1966), petroquimica,
siderurgia, hierro, cemento (1962), minerales radiactivos, energia
nuclear (1975) deuda publica (1982).2¢

% Consultese a Roberto Rives Sanchez y Sergio Elias Gutiérrez Salazar, La Constitu-
cion Mexicana al final del siglo xx, México, Las Lineas del Mar, S.A. de C. V., 1995, pp.
35-42.



68 Roberto Moreno Espinosa

En el rubro relativo a las finanzas publicas, el sistema de coor-
dinacion fiscal que se fue estableciendo en la segunda mitad del
siglo xx, deja en manos de la Federacién la gestion y redistribucion
hacia entidades federativas y municipios de los recursos fiscales
fundamentales que se captan por la via impositiva, lo que representa
una faceta més de la centralizacion prevaleciente en el pais, que ha
inhibido un desarrollo mas equitativo, integral y equilibrado tanto de
las entidades federativas, municipios, asi como de las diferentes re-
giones econémicas que integran el pais; recientemente se ha venido
debatiendo la necesidad de replantear el convenio de coordinacién
fiscal entre el gobierno federal, el de las entidades federativas y los
municipios, con el objeto de lograr una mayor descentralizacién
y redistribucion de los ingresos de manera mas racional; asimismo,
se hace alusién a una adecuacion integral del marco normativo que se
traduzca en dar lugar a un nuevo federalismo fiscal.?

Otros factores que se incorporan estan representados por la re-
forma politica impulsada desde el decenio de los afnos setenta que
afiade elementos, cambios y transformaciones en el régimen poli-
tico-administrativo local, que de conjunto han aportado una cuota
significativa que se traduce en una mayor autonomia local.

En suma, es menester agregar que los cambios sucedidos en los
ultimos 20 anos han modificado fuertemente la fisonomia econémica,
politica y social del pais; se ha pasado de un modelo con economia
proteccionista a otro de franca apertura hacia el exterior; se han
promovido procesos de desconcentracién y descentralizacién que
anaden nuevas responsabilidades a las administraciones de los esta-
dos federados y a los municipios, de igual manera a las sociedades
locales se les hace cada vez mas corresponsables respecto a las nece-
sidades cotidianas del entorno, o bien son los individuos, los grupos
y otro tipo de organizaciones quienes estan asumiendo y tomando
para si nuevas acciones en el espacio de lo publico, haciéndose cada
vez mds una realidad aquel principio en el sentido de que hay que
dejar hacer a la sociedad lo que ésta sabe hacer por si misma.?

¥ Sobre el particular, véase Diagndstico del Sistema de Contribucién y Distribucién de la
Hacienda Publica Estatal y Municipal, México, iNap, 1996, pp. 100-102.

2% Jgnacio Pichardo Pagaza comentando el principio de subsidiariedad, destaca que una de
las interpretaciones o significados de éste, se entiende en términos de descentralizaciéon: “el
sector central no debe hacer aquello que puede ser llevado a cabo mas eficientemente por un
orden gubernamental mas cercano al origen de los problemas, las acciones o los ciudadanos”,
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Paralelamente a los cambios enddgenos se han desarrollado cam-
bios fundamentales en el entorno internacional que caracterizan el
ultimo cuarto del presente siglo, expresados en la mundializacion y
globalizacién crecientes que han modificado sustantivamente el pa-
pel del Estado, asi el Estado de bienestar de caracter intervencionista
da cabida al Estado promotor, regulador y facilitador que asume las
transformaciones recientes, pero que también es consciente de los
grandes problemas sociales que ha acarreado la division internacio-
nal del trabajo, los patrones de acumulacién dominantes y el inter-
cambio desigual y combinado que ha sentado sus reales en el final
del siglo xx e inicios del xx1; de esta manera se entra en una fase en
que se perfila al Estado, a la administracién y gestion publicas nece-
sarias para el referido siglo xxi.

En este contexto, el papel y cometidos del gobierno y adminis-
tracion federal y de los de las entidades federativas tienen ante si
nuevos desafios que estan ampliamente vinculados a la insercién de
pais en los procesos de globalizacion, apertura e intercambio que en
la presente investigacion constituyen un objeto central de analisis.

Asi, el objeto del presente es estudiar el proceso constructivo
de la administracion estatal de México, asi como los procesos de
integracion econémico-politica y apertura comercial, destacando
las acciones que en materia de modernizacion, y teniendo a la vista
los procesos antes aludidos, se estadn llevando a cabo en el ambito
nacional que de conjunto representan parte fundamental de los ajus-
tes necesarios orientados a asumir los retos y desafios del complejo
mundo en los albores del nuevo milenio.

en Modernizacion administrativa. Propuesta para una reforma inaplazable, México, El Colegio
Mexiquense, A.C., UNAM-FCPYs, 2004, p. 45.



Capifulo 2

México y 10s procesos de integracion
econdmica y politica en el inicio
del fercer milenio

Si bien podemos considerar que la aventura colombina que con-
cluy6 en la ampliacién del mundo hasta entonces conocido —finales
del siglo xv— representd una condicién sine qua non para proceder
a la configuracion de un mundo mas interdependiente y a la con-
formacién y posterior consolidacién de un mercado de dimensiones
mundiales, es con el transito de la cooperacién manufacturera a la
cooperacion fabril cuando se da un paso fundamental que revolu-
ciond no so6lo el modo de produccién, sino que con el incremento
exponencial de ésta, contintia amplidndose tanto el mercado como la
esfera de influencia de las potencias que prontamente se inscriben
en el desarrollo de esta nueva fase del capitalismo mundial que trae
consigo un nuevo patrén de acumulacion, ademads de una nueva di-
vision internacional del trabajo.

Asimismo, paralelamente al desarrollo de las condiciones mate-
riales de vida de la sociedad, se desenvuelven las formas de orga-
nizacién politica congruentes con la distribucién de las esferas de
influencia y de los derechos de conquista de los pueblos, imperios,
reinos o principados que perfilan la definicion y delimitacién de los
modernos estados nacionales en el contexto, en un primer momento,
del Estado absolutista —siglos xv-xviii- y en uno siguiente en el rela-
tivo al Estado burgués de derecho.

La Revolucion Industrial, como es conocida, tuvo su cuna en In-
glaterra; sin embargo, los fundamentos, inventos, logros y racionali-
dad que se pusieron en juego, se fueron extendiendo esencialmente
hacia Europa occidental, posteriormente hacia Estados Unidos vy, va
de manera mas pausada e incipiente durante el siglo xix, a una buena
parte de paises de Europa oriental y América Latina, los cuales, dicho
sea de paso, se desenvolvieron con altas dosis de dependencia con
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relacion a los paises metropolitanos y de mayor grado de desarro-
llo relativo. El cambio de la fuerza muscular por la fuerza a vapor
tuvo multiples impactos, de entrada propicié que el modo técnico de
produccion pasara del trabajador directo a quienes controlaban el
proceso productivo, en virtud de que la maquina determiné fuerte-
mente el ritmo de trabajo, provocando con ello la supeditacién real
del factor trabajo al factor capital, pero también el paso de la denomi-
nada plusvalia absoluta a la plusvalia relativa. La segunda derivada
no unicamente de las posibilidades que brindaba la disposicién de
nuevos medios de produccién, sino también, con el arribo de nuevas
técnicas de organizacién y direccion del trabajo.

Por su parte, la Revoluciéon francesa se transformé en la revolu-
cién burguesa de mayor trascendencia universal en el tiempo y el
espacio que puso fin, en el caso francés, a la monarquia absoluta
prevaleciente y fue la partera no sélo de la primera Republica france-
sa, sino esencialmente del Estado de derecho. Las repercusiones de
dicha Revolucién fueron multiples tanto en la propia Europa como
en otras latitudes del globo; en Latinoamérica aportd aspectos fun-
damentales que se tradujeron en la independencia de la mayor parte
de las colonias espafiolas y en la conformacion de los estados-nacion
hispanoamericanos.

De esta manera, la secuela de la Revolucién Industrial en el pla-
no econdmico y la Revolucion francesa en el politico representan, sin
la menor duda, factores esenciales que impulsaron profundamente
tanto la modernizacién econdémico-politica como los procesos de
globalizacion durante los siglos xviil y Xix.

Ya mas recientemente la tercera revolucién cientifico-tecnolé-
gica,” sumada a los reacomodos geopoliticos, geoconémicos y a la
divisién internacional del trabajo prevaleciente, se han conjugado
para proyectar los procesos globalizadores a dimensiones planeta-
rias hasta hace poco tiempo inimaginadas. Asi, hemos sido testigos
en las ultimas dos décadas de la intensificacion de un conjunto de
procesos de regionalizacion de paises con afinidades geogréficas e
inclusive ideoldgicas, tal es el caso de aquellos pertenecientes al Pa-
cifico Asidtico, los del Mercado Comun del Sur (Mercosur), los pai-
ses integrantes del Tratado de Libre Comercio de América del Norte

29 Acerca del progreso tecnolégico, véase Giovanni Sartori, Homo videns. La sociedad
teledirigida, México, Taurus, 2000, pp. 29-33.
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(TLcaN), v desde luego, de los paises que en su momento conformaron
la Comunidad Econémica Europea (ceg) vy que hoy, mediado el Tra-
tado de Maastricht da lugar a la Unién Europea (UE). Desde luego
previamente existe un conjunto de organismos que agrupan a varios
paises para los mas diversos fines, para citar s6lo algunos ejemplos,
la Organizaciéon para la Cooperacién y Desarrollo Econémico (ocpg),
de los paises agrupados en el denominado Pacto Andino; en su
momento del Mercado Comun Centroamericano, o bien del extinto
Acuerdo General Sobre Aranceles y Comercio (GATT por sus siglas en
inglés), hoy Organizacién Mundial de Comercio (oMc), etcétera.

En este contexto, es pertinente analizar algunos de los plantea-
mientos que se han venido efectuando en torno a la globalidad® y
a la globalizacién, para a continuacién estudiar los procesos de in-
tegracion econdémica y econémico—politica en un plano continental,
y en tercer lugar, la insercién de México en los procesos de globa-
lizacién e integracién econémica y politica en los albores del tercer
milenio.

LA DISCUSION EN TORNO AL CONCEPTO Y PROCESO DE GLOBALIZACION

No cabe duda que el proceso de globalizacion partié hace ya va-
rios siglos, cinco para ser exactos, y en el transcurso de ellos se ha
incorporado una serie de catalizadores que aceleran de manera
fundamental la globalizacion y planetizacion de relaciones de todo
tipo: econémicas, politicas, sociales, culturales, etcétera. Contempo-
raneamente una fase de intensificacion de la globalizacion tiene que
ver con el abandono de los modelos econémicos proteccionistas de

30En torno al concepto de globalidad, cabe destacar brevemente el apuntamiento que
efectia Koslarek cuando sefiala que los términos global o lo global son sus predicados, sobre
el particular anade que el "Oxford Dictionary of New Words incluye «global» como palabra nue-
va. El concepto no surge de la nada: segun Malcolm Waters existe desde hace 400 afos. Sin
embargo, su uso empezo a intensificarse durante los anos sesenta del siglo apenas concluido
v en el discurso cientifico se estableci6é desde los afios ochenta. Malcolm Waters nos provee
—agrega Koslarek—- de un dato interesante que articula el crecimiento dramatizante del uso
del concepto en los afos recientes: en 1994 la Library of the Congress, en Washington, DC,
registr6 34 trabajos que llevaban la palabra globalidad o sus derivados en el titulo. En 1987
ninguno de ellos habia sido publicado.” Koslarek, Oliver, "Simulacion, realidad y desafio de
la globalidad"”, Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, México, UNAM, FCPyYS, DEP,
ano xui1, enero-marzo de 1997, nam. 167, p. 36. Asi, podemos concluir cémo el concepto tiene
un empleo creciente, acorde con los procesos de integracion intensos o tenues en los planos
econdémico, politico, cultural e inclusive social.
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sustitucion de importaciones que una buena parte de paises latinoa-
mericanos venia promoviendo desde la década de los afios cuarenta
y cincuenta.

A partir de la denominada década perdida coincidente con los
anos ochenta, se vive una fase en la que se liberan las economias, se
abandonan los modelos de crecimiento hacia adentro y se adicionan
presiones externas, fundamentalmente del Fondo Monetario Inter-
nacional (rm1) y del Banco Mundial (Bm), orientadas en este sentido.
Resultado de ello se promueven modelos orientados hacia el sector
externo, asi se va eliminando una serie de barreras que se traducen
en una mayor y mas 4agil internacionalizacion del capital. Por su par-
te Mauro Marini en una breve conceptualizacién de la globalizacién
hace referencia a algunos de sus elementos:

La globalizacién la entendemos como una reafirmacién de las tenden-
cias econdmicas fundamentales y, en particular de la ley del valor, que
venian siendo obstaculizadas por una serie de practicas econdmicas
y politicas, que dificultaban el proceso de circulacién de mercancias y
capitales. Obstdculos que partian de las prdcticas de monopolio, por
ejemplo, o de las politicas proteccionistas, llevadas a la exacerbaciéon
en los estados socialistas, principalmente en el socialismo europeo.
La globalizacién —afiade— es un proceso econdémico a partir del cual se
establece la necesidad de buscar formas de integracién econémica que
necesariamente llevan a la integracién politica, por mds que muchas
veces se quiera evitar su concreci6on.’!

Estamos de acuerdo en que en lo fundamental la globalizacion
hace alusién a las relaciones de indole econémica; sin embargo, re-
basa tal esfera y se extiende a aspectos politicos, sociales y culturales
y, desde luego modifica, impacta y trastoca un conjunto de relacio-
nes y practicas sociales prevalecientes; modifica inclusive concep-
tos tradicionales como la soberania o bien, evidencia la necesidad
de plantear cuanto antes una gobernabilidad internacional,®* ante

31Ruy Mauro Marini, “La integracién: un proyecto supranacional solidario”, en Politica y
Cultura, México, nim. 2, uaM-X, invierno-primavera de 1993, p. 10. Apud Adrién Sotelo, '"Amé-
rica Latina en la globalizacién del futuro”, Revista Estudios Latinoamericanos, num. 6, nueva
época, ano 3 julio/diciembre de 1996, p. 23.

2Sobre el particular consultese Hewson, Martin y Timothy J. Sinclair (eds.), Approaches
To Global Governance Theory, State University of New York Press, 1999, en particular acerca
del concepto de gobernabilidad global, los articulos: Martin Hewson y Timothy J. Sinclair,
“The Emergence of Global Governance Theory"; Robert Latham, “Politics in a Floating World:
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la incapacidad de los estados nacionales de enfrentar las causas o
consecuencias de la globalizacion o de otros procesos de internacio-
nalizacién creciente como el narcotrafico, el deterioro ambiental, la
especulacion financiera, etcétera. Otros elementos involucrados en
el concepto los plantea Octavio lanni al senalar:

...el alcance mundial del capitalismo que se esboza desde sus orige-
nes y se desenvuelve de manera particularmente abierta en el siglo
xx. Adquiere nuevas caracteristicas en la época iniciada en el término
de la Segunda Guerra Mundial, cuando la emergencia de estructuras
mundiales de poder, decisién e influencia anuncian la redefinicion y el
declive del Estado-nacion. Las caracteristicas de la marcha de la glo-
balizacién incluyen la internacionalizacién de la produccidn, la globa-
lizacion de las finanzas y seguros comerciales, el cambio de la divisién
internacional del trabajo, el vasto movimiento migratorio del Sur para el
Norte y la competencia ambiental que acelera esos procesos.®

Desde luego lanni no agota asi sus ideas y planteamientos en
torno a la globalizacién, de hecho se detiene a desarrollar —entre
otras— lo que considera como las teorias fundamentales de la glo-
balizacién que la explican en sus mds amplias manifestaciones,
desde las metaforas a las que se ha acudido para referirse, en lo
fundamental a lo mismo con breves o muy breves matices, asi, es
frecuente escuchar, leer o bien hacer referencia a la “aldea global”,
“fabrica global”, “tierra patria"”, “nave espacial”, “nueva Babel", o
bien citando a Renato Ortiz, enunciar lo que autores como Alexan-
der King, Alvin Toffler, Adam Schaff, Kenichi Ohmae; Mc Luhan,
Robert Reich o Jacques Attali, han acufiado como “primera revo-
lucién mundial”, “tercera ola"”, “sociedad informatica", “sociedad
amébica”, "aldea global”, “pasaje de una sociedad high volume a
otra de high value”, o bien de la presencia de "“objetos moéviles”,
respectivamente.?

Igualmente lanni desarrolla los aspectos vinculados a las nuevas
economias-mundo; a la interdependencia creciente de las naciones,

Toward a Critique of Global Governance”; y Ronen Palan, “Global Governance and Social
Closure or Who Is to Be Governed in the Era of Global Governance?"

33Octavio lanni, A sociedade global. Rio de Janeiro, Editoria CivilizaCao Brasileira, 1993,
pp. 23-24. Existe traduccién al espaifiol: La sociedad global, México, Siglo XXI Editores,
2002.

3Véase Octavio lanni, Teorias de la globalizacién, México, Siglo XXI Editores, 2002, p 4.
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proceso que arranca desde el siglo pasado, o bien la “occidentali-
zacién del mundo” en donde ciertos codigos, pautas de conducta
y patrones culturales tienden a generalizarse; tal occidentalizacion
se encuentra muy identificada, a nuestro parecer, con la nocién de
aldea global, acerca de la cual lanni destaca que se trata de

una expresion de la globalizacién de las ideas, patrones y valores socio-
culturales, imaginarios. Puede ser vista —enfatiza— como una teoria de
la cultura mundial, entendida como cultura de masas, mercado de bienes
culturales, universo de signos y simbolos, lenguajes y significados que
crean el modo en el que unos y otros se sitian en el mundo o piensan,
imaginan, sienten y actian.®

Los cambios de que hemos sido testigos en las ultimas dos dé-
cadas en el ambito nacional e internacional, ciertamente nos dejan
entrever que las barreras a los procesos de globalizacién se han ido
descorriendo mds que incrementando, tal es el caso del término
de la Guerra Fria y de la incorporacién de los paises de la Europa
oriental y de la hoy extinta Uni6én Soviética al circuito de paises con
economia de mercado. En el plano latinoamericano se asiste en lo
esencial a una integraciéon econdémica creciente, y de concretarse el
denominado Pacto de las Américas se dardan pasos acelerados para
una integracién también de orden politico. A la fecha los reacomodos
geopoliticos en el Cono Sur, la emergencia de paises como Bolivia la
politica de intervencién desaforada de la Unién Americana, la recon-
centracién de ésta, su version acerca de la lucha contra el terrorismo,
entre otros factores, cuestionan ampliamente la materializacién del
citado Pacto. En sus planteamientos originales, es un hecho que el
intento ha abortado estrepitosamente.

Otro factor que esta en juego y que aporta elementos esenciales
que apuntan al fortalecimiento de la globalizacion, lo constituye la
tercera revolucion cientifico-tecnolégica, cuyos impactos, implica-
ciones y aplicaciones impulsan las condiciones que se traducen en
acelerar la globalizacién en sus diversas facetas que van desde el
incremento a los procesos de produccién e intercambio, hasta elevar
a niveles exponenciales la comunicacién interpersonal o la multipli-
cacién del audio y video en escala mundial. Desde esta perspectiva
Theotdnio dos Santos senala, por ejemplo, que:

35 Ibidem, p. 74.
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Este proceso de globalizacion se apoya en la revolucién cientifico-técnica
que dio inicio en la década de los cuarenta y que cambio radicalmente la
relacion entre la ciencia, la tecnologia y el proceso productivo por medio de
la sumisién de la produccion a la tecnologia, y de la tecnologia a la ciencia.
Esta revolucién —apunta- alter violentamente las escalas de la produccién
(que actualmente se vuelven planetarias y regionales en diferentes 4reas).
En efecto, la revolucion cientifico-técnica modifica el proceso de produc-
cién con la implantacion de la automatizaciéon por medio de la roboética
y de la informdtica, incrementa el periodo de descanso, disminuye la jor-
nada de trabajo, amplia el papel de los servicios y de las actividades re-
lacionadas con el conocimiento, la planeacion y el design de productos
volviéndolas flexibles e integradas con sistemas automatizados.3®

Abundando en el concepto de globalizacién en el cual/se involu-
cran aspectos tecnoldgico-cientificos, econémicos, politicos, sociales
y culturales que se encuentran imbricados o interrelacionados de
manera cada vez mas intensa y cuyo proceso tiende a incrementarse
de manera exponencial en los ultimos afios, cabe referir el plantea-
miento de Joseph E Maria i Serrano quien la define diferencidndola
de otros conceptos afines de la siguiente manera:

A diferencia de los términos internacionalizacién y mundializacién, glo-
balizacién significa el proceso de interconexién financiera, econémica,
politica, social y cultural posibilitada por las tecnologias de la informa-
cion y de la comunicacién, que relaciona a determinadas personas y
organizaciones gubernamentales o no, creando dinamicas complejas de
relacion y de exclusion. Existen personas y grupos mas o menos globali-
zados y no podemos afirmar que estar globalizado sea bueno o malo.¥’

Se trata, en suma, de una de las grandes mutaciones del recién
fenecido siglo xx que, seguramente alcanzara dimensiones hoy in-
sospechadas en el siglo xx1; actualmente se dispone de los medios
tecnoldgicos para mantener una comunicacién a escala mundial,
que permite el fortalecimiento de la internacionalizacién del capital,
pero también muchos de los movimientos de las clases populares y
de las clases trabajadoras, o bien de aquellos como el zapatista en ¢l

% Theothonio dos Santos, "América Latina: Militarismo, democratizacion, ajuste estructu-
ral y nuevas propuestas estratégicas"”, Revista Estudios Latinoamericanos, nueva época, afio vi,
ndm. 11, enero-junio de 1999, p. 42.

% Joseph E Maéria i Serrano, "La globalizacidn”, ensayo, p. 25.
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caso mexicano que, a través de los medios ha logrado mantener una
comunicacién en un plano mundial que ha generado una corriente
de opinién favorable a las causas de los grupos indigenas, ademas de
evitar en buena medida, una supresion del mismo por medios mili-
tares. No hay duda pues que se trata al referirse a la globalizacién o
globalidad, como también se plantea, como sinénimo,

de un fenémeno exdgeno que modifica la vida de la sociedad y el Estado
en las diversas facetas que integran a los sistemas econémicos y politi-
cos. Entendida como la modificacién estructural del espacio y el tiempo
en cuanto que la comunicacién y la informacién son mas abiertas como
sistemas de referencia compartida que superan las fronteras convencio-
nales de los Estados.®

Sobre el particular citando a Walter, Béjar Algazi destaca un plan-
teamiento por demads interesante en torno a la pertinencia de hablar
de "globalizacion de la globalizacién” de amplia relevancia:

La respuesta es simple: una intensificacién de las relaciones sociales no
conocida por la humanidad, a grado tal de eliminar toda distancia en
tiempo y en espacio por el progreso tecnoldgico alcanzado en materia
de telecomunicaciones, informatica, y medios de comunicacién cultural;
auge, por cierto, hostil a cualquier intento de acotacién territorial.®

En suma, los procesos de globalizacién en una visién retrospec-
tiva se han venido fortaleciendo, desde la hazana colombina, hasta
la invencién de la red internet que propician los medios microelec-
trénicos y la comunicacién via satélite que modifica, esta Ultima
radicalmente la comunicacion social, fortalece la opinién publica
y la politica, multiplica exponencialmente las relaciones entre los
hombres, grupos y sociedades de diferentes paises y aporta nuevos
elementos para incrementar y cualificar la investigacion, ademas de
dar pauta a multiples relaciones de caracter virtual.

Otras manifestaciones y expresiones de la globalizacién han sido
sefialadas por diversos autores, en particular cuando las fronteras geo-

% Ricardo Uvalle Berrones, La responsabilidad politica e institucional de la administracion
ptblica, Toluca, Estado de México, 1apEM, 2003, p. 89.

% Luisa Béjar Algazi, "Globalizacion y cambio politico en México. Un esfuerzo de aproxi-
macién teérica”, Convergencia, Revista de Ciencias Sociales, Toluca, Estado de México, afio 7,
nam. 21, enero-abril de 2000, p. 97.
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graficas se han tornado cada vez mdas porosas, proceso que se acelera
hacia la década de los afios noventa y que desdibuja cada vez mas lo
doméstico de lo exterior, tales manifestaciones son entre otras:

1. el surgimiento de una economia mundial superior a cualquier control
estatal;

2. la expansién de una vasta red de lazos transnacionales sobre la que
los estados apenas tienen influencia limitada; |

3. la proliferacién de organizaciones intergubernamentales y suprana-
cionales con capacidad de controlar y limitar el alcance de los mas
poderosos estados;

4. la expansion de sistemas de comunicacién colectiva de gran cober-
tura vy,

5. el desarrollo de un orden militar global, acompafado de la amena-
za de una posible guerra "total” como factor de estabilizaciéon en el
mundo, pero también como obstaculo a las decisiones accesibles a los
estados y sus ciudadanos (Held, 1991: 9 y 206).%

Desde la perspectiva de la gestién empresarial, a partir de la déca-
da de los anos ochenta se viene haciendo referencia de manera inten-
sa basicamente a las formas de gestién de las firmas transnacionales.
Desde este angulo Fazio Vengoa, citando a Boyer, a Levitt y a Ohmae
destaca cuatro acepciones del término globalizacién: 1. la creciente
interpenetracion de los mercados en el panorama mundial; 2. forma de
gestion de la empresa multinacional que se integraba a escala mundial;
3. dada la extrema movilidad de la empresa transnacional, los espacios
nacionales debian ajustarse a las exigencias del medio externo; y 4.
como nueva configuracion de la economia internacional que se carac-
terizaba por la emergencia de una economia globalizada en la que las
economias nacionales se descomponian y después se rearticulaban en
un sistema que operaba directamente a nivel internacional.!

Muy cercano a los aspectos empresariales, el &ngulo financiero
de la globalizacidn es quiza de los mas relevantes, puesto que la des-
regulacion que se ha emprendido en multiples aspectos de la vida de
los paises subdesarrollados (inversion extranjera, fomento y protec-
cién de la propiedad industrial, etcétera) crea condiciones mas agiles
para la libre circulacién de dinero y capitales, requisito sine qua non

‘Jbidem, p. 95.
4 Consultese a Hugo Fazio Vengoa, “Una mirada Braudeliana a la globalizacion”, Con-
vergencia, op. cit., pp. 14-15.
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en los procesos de globalizacion econdmica. En el plano econémico
financiero, Edgar Ortiz Calisto destacaba ya hacia 1994 aspectos de
amplia relevancia con motivo del nuevo orden mundial que se estaba
perfilando de manera acelerada que conviene tener en cuenta:

1. Un resurgimiento total del mercado como mecanismo promotor y
requlador de la actividad econémica, a la par que un retraimiento de
la intervencién directa del estado en la economia.

2. La globalizacién de los mercados reales y financieros, 1o que ha con-
llevado a una intensificacién de la competencia entre las empresas v,
particularmente, entre los principales paises industrializados del orbe
que buscan equilibrar y consolidar el desarrollo de sus economias.

3. La conformacion de fuertes bloques econdmicos como una alterna-
tiva, tanto para superar los estancamientos en las negociaciones in-
ternacionales sobre el comercio y los servicios de la Ronda Uruguay
del GarT cuanto para crear condiciones que propicien la ampliacién
de mercados, el crecimiento econémico y, muy en particular, el incre-
mento de la productividad aprovechando complementariedades de
los paises socios, con el fin de afianzar ventajas competitivas en los
mercados mundiales; —y finalmente afiadia:

4. Gran competencia por el financiamiento internacional, debido a
la integracién a la economia mundial de mercado de los paises
europeos que durante decenios experimentaron con el socialismo
de Estado. La reunificacién alemana vy la transicién a economias de
mercado de los paises de Europa Oriental y de la ex Unidén Soviética
han creado la necesidad de invertir grandes cantidades de recursos
para el fomento de su actividad econ6émica. Ademas, este fenémeno
ha conllevado una disminucién de los recursos anteriormente desti-
nados para los pvD, debido a cierta “fascinacién” y etnocentrismo en
relacién con el fenédmeno europeo. A esta situacion debe aunarse la
integracién al concierto de la economia mundial de ciertos paises
que, gracias a exitosos programas de pacificacién, finalmente pueden
dedicar sus esfuerzos a su desarrollo, lo que incrementa la competen-
cia por el financiamiento externo.*

Cabe, asimismo, destacar que el proceso de globalizacién que se
vive hoy en multiples aspectos de la vida de la sociedad moderna,
trae consigo una serie de cuestionamientos, o de planteamientos

42 Alicia Girén, Edgar Ortiz y Eugenia Correa (comps.), Integracion financiera y 1LC, refos
y perspectivas, México, Siglo XXI, Editores, Instituto de Investigaciones Econémicas-unaM,
1995, p. 35.



Meéxico y los procesos de integracion econdmica y politica 81

que sefalan sus posibles beneficios, quizd en lo que cada vez se
estd mas de acuerdo es en que se trata de un proceso irreversible
del cual es menester estar consciente e informado para desprender de
ello las oportunidades que se abren o proceder a conformar y definir
las estrategias més pertinentes y factibles para atenuar los impactos
negativos que acarrea; Fernando Savater por su parte seniala aspectos
importantes respecto a la globalizacion:

Lo que siempre he mantenido —apunta— es que la globalizacion es, en
cierta medida, inevitable, porque proviene de la mundializacién de las
comunicaciones, tanto en el sentido de los instrumentos de comunica-
cién masiva como el de la capacidad fisica de las personas de trasladar-
se en pocas horas a cualquier lugar de la Tierra. El nuestro —aflade— es
un mundo interconectado, fisica pero sobre todo medidticamente. En-
tonces, quejarse de esa globalizacién es, por una parte, quejarse de la
radio, de la television, de los aviones, de la informatica y de todo el
desarrollo técnico de nuestro tiempo.

Ahora bien, considerar que eso es una salvacién para la humanidad
me parece un poco absurdo. La globalizacién seria espléndida, porque
acabaria quizd con nacionalismos y regionalismos perniciosos, si no
comprendiera solamente al capital financiero o al tréfico de armas, sino
sobre todo a los derechos humanos, a la educacion, a la lucha contra
el hambre, a la proteccion del medio ambiente. Si la globalizacién fue-
ra una lucha por la justicia y contra la tirania, como hemos visto, por
ejemplo, en el proceso contra Pinochet, bienvenida sea. El problema es
que hoy se globaliza sdlo lo que sirve para aumentar los rendimientos
econdmicos, pues ahi estd el combate que debemos librar. La cuestién
no es ser pesimista u optimista, sino tener claras las cosas por las cuales
luchar.®®

Asimismo, si se trata de aprovechar u optimizar algunas de las
ventajas que trae consigo la globalizacion, en contraposicion a los
cuestionamientos y efectos perniciosos que se plantean en torno a
dicho proceso, es procedente tomar en cuenta lo que el banglades-
hiano Muhamad Yunus mundialmente conocido como "El banquero
de los pobres” ha contestado a la pregunta: “Usted suele decir que
la globalizacion es como la subida de la marea, y que uno puede
escoger entre ahogarse o nadar. Me interesa mucho ese punto de

43 Entrevista de Carlos Alfieri a Fernando Savater, “Los privilegios de la alegria", Reforma,
18 de junio de 2000.
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vista, porque detesto esa corriente de opiniéon que insiste en demo-
nizar la globalizacion como si fuera una catéstrofe”, a lo que Yunus
responde:

No, no, no es una catdstrofe en absoluto, en absoluto. Yo creo que
la globalizacion es algo grandioso para la gente pobre, porque, por
primera vez, el aislamiento de los menesterosos ha sido borrado, ha
desaparecido. Ahora son ciudadanos del mundo y tienen mas opcio-
nes; por ejemplo, sus hijos tal vez puedan encontrar trabajo disefian-
do paginas web sin moverse de la aldea... Porque fuera de esa nueva
via que se les ha abierto, en sus pueblos pobres y abandonados no
hay absolutamente ninguna oportunidad. En cambio. Si puedo ser
parte de la aldea global puedo estar mas protegido, y la gente de los
paises ricos puede necesitarme porque les cuesto menos. Y ademas
se acabaron los intermediarios, los caciques abusivos que se aprove-
chaban de mi indefensién... -y afiade—. Si, yo estoy convencido de
que la globalizacién va a ayudar a muchisima gente. Y ademés hay
otro punto muy importante al respecto, y es que la globalizacién no
es una conspiracion disefiada por determinada gente en determinado
lugar. Es simplemente la manera en que el mundo se mueve, las cosas
son asi y nadie puede pararlas. De manera que, como no se puede
detener, lo que hay que hacer es montar ese caballo y conducirlo
convenientemente.*

Tales son los planteamientos de Yunus en torno a la globaliza-
ci6én y las oportunidades que puede fraer consigo, aun en regiones
que observan un alto grado de subdesarrollo y con una serie de
limitantes reales. Otros aspectos como las altas dosis de incertidum-
bre que afiade la globalizacién, asi como los aspectos vinculados
a la expansién de la democracia que se encuentran delante de la
globalizacidn, tal como lo ha sefialado Anthony Giddens representan
puntos esenciales que cruzan este proceso mundial que hoy vivimos
de manera crecientemente acelerada.*

En el caso mexicano, Arnaldo Cérdova ha planteado el estre-
cho vinculo prevaleciente entre la globalizacién y la democratiza-
cion. Respecto de la primera considera que en México ya no es un
problema a debate, sino como se estd llevando a cabo; respecto a

“Rosa Montero, “Muhamad Yunus. El banquero de los pobres” [entrevistal, El Pais Sema-
nal, nam. 1243, domingo 23 de julio de 2000, p. 16.
# Anthony Giddens, Runaway World, Londres, Profile Books, Ltd., 1999.
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la segunda, sefiala que: "La democratizacioén de la vida politica
mexicana es imponente. Aun si se acepta que es de "baja inten-
sidad"”, llevamos ya 20 afios en el proceso —anade- y nada lo ha
podido detener”.*s Y respecto de la conjuncién de ambos procesos,
concluye:

La globalizacién ha alimentado el proceso de democratizacién tanto como
este proceso ha alimentado a la globalizacion. Una cosa es segura: no
nos globalizaremos sin democracia efectiva y no nos democratizaremos
si no continuamos con el proceso de globalizacién. La vieja maquinaria
del Estado nacido de la Revolucién mexicana no garantiza ni la una ni
la otra cosa. El cambio tendra que ser total en ambos sentidos o no serd
posible de ninguna manera.?’

Es indispensable, por lo demds, ampliar el debate en torno a la
globalizacion, sus efectos e impactos, asi como sus oportunidades.
Analizar las relaciones entre el proceso globalizador, al parecer irre-
versible, con los aspectos econémicos, politicos, sociales, culturales,
las transformaciones en los regimenes politicos contemporaneos, que
como hemos sido testigos y en buena medida protagonistas, del ascen-
so de la democracia clasica que ha resultado ser la forma de gobierno
mds funcional a la globalizacién creciente que vivimos en los tiempos
modernos; la posibilidad de participar en la definicion de las reglas del
juego, no deja de tener multiples atractivos, pero también, nos arroja
a un escenario incierto e inquietante, nos lanza a un espacio vacio de
innumerables y diversos caminos, en donde el individuo se enfrenta
con su circunstancia.

Sin embargo, no todo es color de rosa, ni mucho menos, la apertura
mundial abre oportunidades que son fundamentalmente aprovecha-
das por los grandes, por los que disponen de los recursos materiales,
tecnoldgicos y financieros para hacerse del mundo, en tanto que los
marginados y excluidos navegan en el mar de la incertidumbre, y si
bien, amplios sectores pueden tener acceso a las multiples opciones
que se desprenden de un mundo abierto, el papel, responsabilidades
y cometidos que tienen los estados contemporaneos, las organiza-
ciones publicas no estatales y las privadas, por lo general reacias a

* Arnaldo Cérdova, “La globalizacion y el Estado mexicano", en Ricardo Valero (coord.),
Globalidad: una mirada alternativa, México, Centro Latinoamericano de la Globalidad, Mi-
guel Angel Porrta, 1999, p. 254.

7 Idem.
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asumir compromisos sociales, son de cobertura mayor si de perfilar
a la sociedad mundial a una mas equitativa, democratica y autosus-
tentable se trata. Por lo demaés, las condiciones que ha sido necesario
preparar, ajustar y perfilar, han sido mayusculas y se han implantado
a través de medios y procedimientos negociados e impuestos.

Vale la pena considerar algunos de los planteamientos de lo que
Hans-Peter Martin y Harald Schuman han destacado en torno a lo
que denominan la democracia en la trampa, y cuyas medidas procli-
ves a impulsar los procesos de globalizacion, han tenido lugar acele-
radamente de la década de los ochenta a la fecha:

La integracion global viene acompafiada por €l ascenso de una doctrina
politico-econdémica salvadora, que lleva continuamente a la politica a
un ejército de asesores econémicos: el neoliberalismo. Su tesis funda-
mental reza, simplificando: El mercado es bueno, y las intervenciones
estatales son malas. Partiendo de las ideas del principal representante
de esta escuela tedrico-econémica, el economista y premio Nobel esta-
dounidense Milton Friedman, los gobiernos mayoritariamente liberales
de Occidente elevaron durante los afios ochenta este dogma a la cate-
goria de directriz de su politica. Desregulacién en vez de control estatal,
liberalizacion del comercio y del trafico de capitales, asi como privati-
zacién de las empresas publicas, fueron las armas estratégicas en el
arsenal de los gobiernos creyentes en el mercado y en las organizacio-
nes econdmicas internacionales dirigidas por ellos, el Banco Mundial
(M), el Fondo Monetario Internacional (Fmi1) y la Organizacién Mundial
del Comercio {(omc). Con estos instrumentos —agregan— emprendieron
una guerra de liberacién a favor del capital que perdura hasta hoy. Ya
se trate del transporte aéreo o las telecomunicaciones, los bancos o las
compaiias de seguros, la industria de la construccion o el desarrollo del
software, y también y precisamente la fuerza de trabajo, nada ni nadie
debe sustraerse a la ley de la oferta y la demanda —concluyen.*®

En suma, la globalizacién tiene maultiples facetas y expresiones,
asi, es preciso fortalecer aquellas que propicien un desarrollo hu-
mano mas integral, vale la pena proponérselo y llevarlo a cabo, de
hecho es una necesidad.

Analicemos ahora los procesos de integraciéon econémica y eco-
némico-politica que en diferentes coordenadas espacio-temporales se

‘" Hans Peter Martin y Harald Schumann, La trama de la globalizacion. El ataque contra
la democracia y el bienestar, México, Taurus, 1999, pp. 15-16.
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han venido desarrollando en los ultimos 50 anos. En primer término
habremos de referirnos al caso a nuestro juicio mas contundente y
radical y que, inclusive en tiempo se anticipa a otros que actualmente
observan un grado de desarrollo significativo: el de la hoy Unién Eu-
ropea (UE), “la cual articula la convivencia de estados diversos que, a
partir de las politicas publicas, asumen compromisos de gobierno para
dar respuestas mas eficaces a las exigencias de la globalidad".*

La UNION EURCPEA,
ARQUETIPO DE INTEGRACION ECONOMICA Y POLITICA

No cabe duda que la UE representa el modelo mas radical, elaborado
y complejo de los procesos de integracién econémica y politica en
un plano mundial es, ademas, uno de los procesos y productos mas
trascendentes de la época de la posguerra. Su génesis puede ubicar-
se en la necesidad de Alemania y Francia por dar una solucidn a los
tradicionales conflictos derivados de su vecindad de varios siglos y
que se concreto en la fundaciéon de la Comunidad del Carbén y el
Acero (ceca), la cual se formaliza por medio de la firma de un Tratado
en Paris el 18 de abril de 1951, el cual entrd en vigor el 25 de julio
del afo siguiente. A ésta siguid la Comunidad Econémica Europea,
integrada por —-mas alld de que la iniciativa haya correspondido a los
dos paises antes citados— Bélgica, Francia, Holanda, Italia, Luxem-
burgo y la Republica Federal Alemana.

Como resultado de esta primera gran accién de tintes integrado-
res de manera rudimentaria, representé ciertamente un primer ex-
perimento exitoso; posteriormente se intentaron otros que mas bien
devinieron en fracasos, lo que testimonia que un modelo como el que
hoy representa la UE, no estuvo exento de problemas y obstaculos
significativos.

El éxito de este primer paso determiné posiblemente el intento —frus-
trado— de dos nuevos avances: la creacion de la llamada Comunidad
Europea de Defensa (tratado firmado en Paris el 27 de mayo de 1952,
que no llegd a entrar en vigor al no ser ratificado precisamente por la
Asamblea francesa en 1954) y el proyecto de Comunidad Politica Eu-
ropea. En efecto —destaca Peldez—, estos fracasos hicieron ver a los mas

9 Ricardo Uvalle Berrones, La responsabilidad..., op. cit,, p. 92.
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decididos impulsores de la integracién europea que el camino a seguir
era el ya expuesto por Schuman en 1950, es decir, el de la creacién de
parcelas de unidad y de solidaridad lo suficientemente realistas y dind-
micas como para hacer posible el avance.®

La secuela de la ceca fue la ereccion en 1957 de la Comunidad
Econémica Europea (ceg), la cual, con ligeros tropiezos transita hasta
que se hace factible la firma del tratado de Maastricht que en 1991
transforma aquélla en la hoy UE, genuino ejercicio y ejemplo de in-
tegracion en el mas amplio sentido del término; no es asi casual que
el economista estadounidense, John Kenneth Galbraith haya desta-
cado sobre el particular la necesidad de

reivindicar permanentemente la memoria histérica para que la gente se
dé cuenta de lo que supone la integraciéon europea. A lo largo de mi vida
—apunta- he visto dos grandes desastres: las dos guerras mundiales. En
mi opinioén, el proceso de unificaciéon de los estados europeos que se
inici6 al final de la Segunda Guerra Mundial es el cambio mds grande
que ha visto el siglo.

De esta magnitud es para nuestro autor tal unién y anade que “nada
de ello se ha repetido durante la segunda mitad del siglo, aunque no
haya sido un periodo enteramente pacifico” .5

Es, desde luego pertinente destacar que en Roma el 25 de mar-
zo de 1957 se firman dos tratados fundamentales: el de la ceE y el
de la Comunidad Europea de la Energia Atémica (cega) y un tercer
tratado cuyo objetivo mas bien era de organizacién y optimizacion,
el convenio relativo a ciertas instituciones comunes a las Comunida-
des europeas. Estructuralmente hablando, a partir de enero de 1958
en que entran en vigor los tratados aludidos, “se podian distinguir
los siguientes 6rganos comunitarios: una Asamblea parlamentaria
europea, titulada mas tarde Parlamento europeo; un Tribunal de Jus-
ticia nico; tres consejos, compuestos por miembros de los gobier-
nos de los estados; tres 6rganos de naturaleza fundamentalmente

50 José Manuel Peldez Mardn, Lecciones de instituciones juridicas de la Union Europeaq,
Madrid, Tecnos, 2000, p. 29, conviene destacar que este esquema que en estricto sentido es
de caracter incremental, constituyé una estrategia maestra que hizo posible la fundacién y
desarrollo de la ceg, hoy UE.

51%John Kenneth Galbraith El Economista con Rostro Humano", El Pais Semanal, Madrid,
nim. 1.149, domingo 4 de octubre de 1998, p. 22.
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ejecutiva (la Alta Autoridad de la ceca y las dos Comisiones de las
Comunidades de Roma).5?

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

Hay que subrayar que el proyecto integrador tiene un momento
culminante en el citado afio de 1991, cuando los paises que confor-
maban la antigua Europa de los Doce firman el Acta Unica a través
de la cual se sanciona el Tratado de Maastricht que proyecta a tales
paises hacia un gobierno europeo, sustentado en una politica exte-
rior y de defensa comun, una ciudadania de este mismo género, asi
como una unioén monetaria, lo que requeria de perfilar, asimismo a
un Parlamento Europeo con mayores atribuciones.

Conviene, asimismo, tener presente que hacia diciembre de 2000
la UE dio pasos fundamentales en su proceso de expansién hacia el
Este, asi como resultado de la denominada Cumbre de Niza, se des-
prendid la incorporaciéon de los entonces denominados candidatos
lideres: Hungria, Polonia, la Republica Checa, Estonia, Eslovenia y
Chipre, a quienes les siguieron muy de cerca Eslovaquia, Letonia,
Lituania y Malta. Por su parte Rumania y Bulgaria, se encontraban
rezagadas; tal es la situacion que se derivé de la cumbre aludida. Lo
firme es que desde finales del 2000 se vislumbraba ya un acelera-
miento del proceso de integracion.*

Como consecuencia de las acciones, negociaciones y cumbres de-
sarrolladas, el proceso de ampliacion de la UE dio un paso cuantitativo
y cualitativo fundamental a partir del 1o. de enero de 2004, afio en que
hicieron su debut los siguientes paises: Polonia, Hungria, Republica
Checa, Eslovaquia, Estonia, Letonia, Lituania, Eslovenia, Chipre y
Malta. Quedan pendientes tres paises: Turquia, Rumania y Bulga-
ria, quienes se adherirdn a la Unién entre el 2005 y el 2007 ,% asi se
planteaba en octubre del 2003; sin embargo, es necesario aclarar que
finalmente la incorporacion de los paises aludidos no se materializ6
el 1o. de enero, como se habia previsto, sino el ya citado 1o. de mayo

52[bidem, pp. 30-31, cursivas en el original.

3Véase Nilda Navarrete, "La UE se expande hacia el Este”, Reforma/Centroeuropa, do-
mingo 24 de diciembre de 2000.

54Le Monde, martes 8 de octubre de 2002.
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del 2004, por lo que toca a los tres paises restantes, su integracion
es aun incierta.

El referido proceso que el 2001 cumpli6 sus primeros 50 afios nos
revela multiples aspectos, uno de ellos es la fortisima organizacion
que aglutina a las localidades al interior de los estados miembros,
pero también hacia el exterior de los mismos, a través del impulso
de las formas de gobierno supranacional que estan desarrollando de
manera acelerada.® Conocido es que paises como Espafia, Francia,
Dinamarca y otros disponen de gobiernos y administraciones locales
muy desarrollados, a 1o que hoy unen una organizacién comunitaria
que cubre y cubrird en un futuro préoximo aquel conjunto de aspectos
y problemas de orden comun, mas alld del mero intercambio comer-
cial, habida cuenta de que -hay que subrayarlo- se extiende hacia
aspectos politicos, econémico-monetarios, de defensa 'y politica ex-
terior, asi como de las multiples relaciones sociales y culturales que
se desprenden de una libre circulacién de bienes servicios, capitales
y de personas. De este calibre es el proyecto que se concreta hoy en
la UE que en los préximos anos nos seguird sorprendiendo, por lo
que es pertinente y necesario un estudio permanente de los procesos
de desarrollo de este experimento iniciado hace ya mas de medio
siglo.

Asimismo, con motivo de la puesta en vigor del euro a partir del
lo. de enero del 2002, el espafol Joaquin Almunia destacaba la se-
cuela de la construcciéon de la unién econdémica y monetaria concre-
tada y articulada en torno a una moneda unica. La unién monetaria
constituye de suyo un paso genuinamente trascendente en los rubros
senalados y como un mecanismo que consolida, sin duda la UE; a
decir de nuestro autor:

Su creacién es el paso mds decisivo derivado del llamado “método fun-
cionalista”, gracias al cual se han producido los mayores avances desde
que se cre6 la Comunidad Europea del Carbén y del Acero en 1952 hasta
la fecha. El francés Roberto Schuman, uno de los padres fundadores de
la actual Unién Europea, defini6 la estrategia adoptada entonces con

35 Al respecto, consiiltense los articulos de Angel Iglesias Alonso, "Ciudades, gobernabili-
dad y gestién: entre la integracién global y la fragmentacion local”, y de Leticia Delgado Go-
doy, “Convergencia de politicas e integraciéon europea: émide la convergencia de las politicas
nacionales el avance del proceso de integracién en Europa?”, en Facultad de Ciencias Sociales
y Juridicas, Universidad Rey Juan Carlos, Cuadernos de Gobierno y Administracién, num. 1,
primer semestre de 2000, pp. 95-114 y 115-137.



México y los procesos de integracion econdmica y politica 89

una frase ya famosa: “Europa no se hara de golpe, ni en una construc-
cion de conjunto; se hara mediante realizaciones concretas, creando
ante todo una solidaridad de hecho'.%®

En suma, con el arranque del euro como moneda de curso legal
que sustituye a un buen numero de antiguas monedas, la UE da un
paso fundamental en concreto que se traducird, entre otros efectos,
en agilizar las relaciones de produccién e intercambio entre 300 mi-
llones de ciudadanos europeos mas los que se afnadieron, resultado
de la ampliacién a 25 los miembros de la UE, ni mas ni menos, de
esta manera el francés Schuman estaria de acuerdo en que se ha
materializado una “realizacion concreta”. Es tal el éxito de la union
monetaria que ya el euro se transforma prontamente en la segunda
divisa para todo tipo de transacciones comerciales y su fortaleza re-
basa sustantivamente la del desgastado ddlar estadounidense lo cual
quita el suefio a mdas de una buena cantidad de politicos y directores
de grandes empresas transnacionales de filiacién norteamericana,
en su momento sera uno de los indicadores mas categoéricos del de-
bilitamiento y desgaste del imperio.

Finalmente, es esencial hacer referencia a la Convencion encar-
gada de elaborar el proyecto de Constitucién europea, establecida
para tales efectos en febrero del 2002, encabezada por el ex presiden-
te francés Valery Giscard d'Staing quien en la Cumbre de Salénica
celebrada el 20 de junio del 2004 aprobd en lo fundamental dicho
proyecto, lo que sin duda representa un paso cualitativo més de gran
trascendencia en el dilatado y complejo proceso de construcciéon y
consolidacion del modelo de integraciéon mdas fascinante y exitoso
de nuestro tiempo, la UE. Acerca del texto constitucional Giscard
d'Staing seflal6 en su intervencidn, “deseamos que este texto cons-
tituya el fundamento del futuro Tratado que instituya una Constitu-
cion para Europa”, asi podemos afirmar se proyecta, una vez maés
la Unién hacia un futuro en el que un marco constitucional de este
perfil contribuya a atenuar las grandes dosis de incertidumbre ca-
racteristicas de la posmodernidad; se trata pues de un proyecto con
gran carga prospectiva de un experimento forjado en el seno de la
reconstruccién europea en los albores de la época de la posguerra.

% Joaquin Almunia, "“Una Europa fuerte y til"”, El Universal, México, D.E, 20 de enero
de 2002, p. 16, las cursivas son agregadas.
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La creacion de un presidente estable del Consejo Europeo para poner
fin a las presidencias semestrales, la figura del ministro europeo de
Exteriores, la cldusula de solidaridad y asistencia mutua en caso de ata-
ques terroristas graves o la desaparicién del derecho al veto en todas
la materias relacionadas con la seguridad vy la justicia son algunos de
los aspectos mas destacados del proyecto... queda mucho recorrido por
delante. El 15 de julio es €l plazo tltimo para que la Convencién intro-
duzca retoques técnicos... Después los 25 paises tendran que ratificar el
nuevo Tratado constitucional de la Unién en un proceso que se prolon-
gard durante mas de afio y medio. Si el calendario se cumple, entrara
en vigor en 2006, aunque el capitulo institucional, que recoge el nuevo
reparto del poder, no se aplicard hasta noviembre de 2009.%7

Tal es el panorama que nos presenta la UE en'la segunda mi-
tad del primer decenio del siglo xx1 que nos permite vislumbrar los
confines por los cuales se busca transitar en una época de cambios
acelerados, de fuertes dosis de incertidumbre, de avances tecnolégi-
cos sorprendentes y de ejercicios complejos que van mas alla de la
sinergia que se encuentra en juego.

MEXICO EN LOS PROCESOS DE GLOBALIZACION
E INTEGRACION ECONOMICA Y POLITICA
EN LOS ALBORES DEL TERCER MILENIO

Es en la década de los afios ochenta cuando en el pais se lleva a cabo
una serie de acciones que claramente marcan un nuevo rumbo en lo
que corresponde al modelo econdmico a seguir, asi a mediados de
dicha década se entablan negociaciones a fin de ingresar al Acuer-
do General sobre Aranceles y Comercio (GaTT), ante la necesidad de
incrementar el intercambio con el exterior y diversificar la econo-
mia por entonces ampliamente petrolizada, asimismo buscando dar
respuesta a las presiones internacionales por abrir la economia al
exterior, pero también como parte de un paso indispensable para in-
sertarse en las tendencias mundiales que se vivian respecto a la glo-
balizacién y mundializacién crecientes, en este sentido, se estaban
sentando premisas esenciales que modificarian no sélo el modelo
econdmico prevaleciente, sino que también influirian profundamen-

57El Pais, sébado 21 de junio de 2003, p. 2.
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te en el aspecto politico, toda vez que la apertura comercial impli-
caba la aceptacién y negociacion de nuevas reglas del juego, pero
también otras como el impulso al Estado de derecho, a los derechos
de propiedad, los derechos humanos, mayores acciones orientadas
a la preservacion ambiental, al desarrollo sustentable y una serie de
aspectos que se traducirian paulatinamente en anadir nuevos fac-
tores que acentuarian los procesos de democratizacion del régimen
politico prevaleciente.*®

Hacia el periodo al que nos referimos ya se estaba impulsando
una serie de medidas tales como el proceso de privatizacion de enti-
dades paraestatales, otras orientadas a lograr un cambio estructural
con base en una mayor inversion extranjera y modernizacién de la
planta productiva y de servicios, una mayor disciplina en cuanto
al gasto publico, una tendencia a lograr un mayor equilibrio en la
balanza de pagos, para citar algunas de dichas medidas, asi, para
agosto de 1986, México es admitido al carT, lo que marca la adhe-
sion del pais a la estrategia inaugurada en Bretton Woods en 1947, en
donde se sentaron las bases esenciales orientadas a la liberalizacién
del comercio internacional. Actualmente son mas de 112 paises los
que conforman la hoy Organizacion Mundial de Comercio (omc)
denominacion a la cual cambié el antiguo GATT, a partir de princi-
pios de 1995.%°

La adhesion de México al garT, constituyo ciertamente un requisito
indispensable mas no suficiente para que éste se perfilara y reorienta-
ra su economia hacia un mayor intercambio a nivel internacional, con
base en una liberalizacion paulatina de aquélla. A partir de entonces y
hasta la fecha se han promovido y negociado tratados de libre comer-
cio con varios paises o grupos de éstos.

Otra serie de acuerdos que también se han promovido de finales
de la década arriba aludida al presente, se han dado con los paises de
la Cuenca del Pacifico Asiatico, asi como la adhesion de México a la
Organizaci6n para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (0CDE),

8En otro de mis trabajos me he referido a un conjunto de relaciones, negociaciones y
acuerdos que ha firmado México hasta 1999, por lo que en el presente subcapitulo s6lo haré
alusion a algunos aspectos que me parecen fundamentales en congruencia con el presente
capitulo, véase Roberto Moreno Espinosa et al., La administracion publica estatal y municipal
del Estado de México en los procesos de globalizacion, apertura e intercambio, Toluca, Estado
de México, 1arEM, 1996, pp. 25-62.

5 Recientemente —como es sabido—, fue admitido el gigante amarillo, es decir China, lo
que sin duda desencadenara en el futuro inmediato una revolucién en el comercio mundial.
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ambos acuerdos desde sus propias peculiaridades tienen un significa-
do importante. En el primer caso se trata del conjunto de paises que
observan un intercambio comercial de cobertura amplia, donde se
concentra mdas de la mitad de la poblacion mundial, casi la mitad de
la produccién del orbe y también el 50 por ciento del comercio inter-
nacional.

La importancia estratégica de mantener vinculos comerciales
con los paises de la Cuenca del Pacifico Asidtico, ha sido calibrada y
evaluada por las instancias del caso. Cabe destacar que la asociacién
fue constituida en 1989 en la reunién de ministros de economia y
relaciones exteriores que se llevo a cabo en Canberra. México signo
su adhesién a dicha asociacioén a cuatro afios de iniciada ésta, es de-
cir, en 1993 lo que sucedid en la reunién lievada al cabo en Seattle,
Estados Unidos. En esta reunion ademds de México se sum6 Nueva
Guinea. Asi, se contintia adelante con una clara estrategia de cara
al sector externo y en el contexto de la racionalidad marcada por los
procesos de globalizacién, apertura comercial e integracién econo-
mico—politica, camino en el que se sigue dirigiendo al pais hasta la
fecha tanto por el sector publico como por los sectores méas dindmi-
cos del sector privado nacional. Desde luego, no debemos descartar
tanto los impactos como aquellos sectores de la poblacion a quienes
afectan los procesos globalizadores; para las administraciones publi-
cas tal apertura comercial negociada tiene multiples implicaciones
que es indispensable ponderar.

La admisién de México a la ocoe

A la ocpEe se le ha calificado no sin razén como el club de los ricos, en
efecto, los paises fundadores de este grupo son los de mayor grado de
desarrollo en escala mundial, y tal como lo evidencia el nombre de la
asociacion: Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémico,
los paises miembros se organizan con el objeto de lograr una reali-
mentaciéon reciproca para lograr mejores estadios de desarrollo en el
contexto del mundo capitalista, del modo de produccion industrial v,
en las condiciones actuales del modo de produccién posindustrial; sin
embargo, los objetivos centrales no paran ahi, se trata de un conjunto
de naciones fuertemente interesadas en la promocién de los valores y
principios democraticos, del libre mercado, asi como de la preservacion
de los derechos humanos fundamentales.
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Hasta antes de la admision de México, la ocpg, se encontraba
integrada por los 24 paises mas desarrollados del orbe, a partir de
1995, cuando esto sucede no significa que automaticamente el pais
también haya pasado a ser uno mas rico, lo que si sucedi6 es que
se torna en objeto de estudio y de presiones por parte del conjunto
para que continie modernizando su planta productiva de bienes y
servicios y eleve sus estdndares de calidad en multiples dmbitos de la
vida nacional, fortalezca y desarrolle su capital social, cuestién que
desde nuestra perspectiva se encuentra en proceso. Posteriormente,
han ingresado a la ocpe la Reptublica Checa en el mismo ano de
1995 y Hungria en 1996. A mayor abundamiento, cabe destacar que
actualmente: '

La ocpE retine a 27 paises miembros en una organizacion en la cual lo
mds importante es la oportunidad que ofrece a los gobiernos para que
discutan entre ellos sus politicas econémicas y sociales. Estos paises
comparan experiencias, buscan soluciones a problemas comunes y tra-
bajan para coordinar politicas nacionales que en el mundo actual, cada
vez més globalizado, deben integrar una red de procedimientos unifor-
mes dentro de cada pais. Los intercambios entre ellos pueden llegar a
convertirse en tratados para proceder de manera formal; por ejemplo,
se establecen c6digos legalmente vinculantes para la libre circulacién
de capital y servicios; se firman tratados para tomar medidas enérgicas
en contra de la corrupcién o para cancelar subsidios a la construcciéon
naval. Sin embargo, es mds frecuente que las discusiones contribuyan
a que dentro de los propios gobiernos se cuente con un trabajo mejor
informado para enseguida coadyuvar a la accién de las politicas pu-
blicas a nivel nacional y evaluar de mejor manera los efectos que las
politicas nacionales producen en la comunidad internacional. Ademas,
ofrece una oportunidad para reflexionar e intercambiar con otros paises
perspectivas con caracteristicas similares.®

La ocpEk tiene un origen claro, es un producto de la posguerra,
tiene su centro de gravedad en Europa Occidental donde surgi6 al
calor del apoyo brindado por Estados Unidos para lograr la recons-
truccién de Europa después de los catastréficos resultados de la
Segunda Guerra Mundial. No cabe duda que ha cubierto un papel
muy importante en la promocion del desarrollo econémico de los pai-
ses miembros, actualmente como se desprende de lo anterior, se ha

%0 ocpe. Folleto, s.a., s/f, pp. 3-4.
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expandido hacia Hispanoamérica y Europa del Este; cabe, ademas,
destacar con Peldez Marén que:

La promesa norteamericana de ayuda econdmica iba acompanada de la
condicién de que fuesen los propios paises europeos los que se encarga-
sen de organizar un programa comun de reconstruccion. De esta forma,
la Organizaciéon Europea de Cooperacién Econémica (OECE) nacié en
abril de 1948 con el objetivo fundamental de administrar y distribuir los
créditos del Plan Marshall entre los pueblos europeos a los que se habia
hecho el ofrecimiento de ayuda econémica. Posteriormente, por la con-
vencion de Paris de lo. de diciembre de 1960, la oEcE seria sustituida
por la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econdémico (ocpg).®

No cabe duda de que en la construccion y accién de la originaria
OECE ya se encontraba el germen de lo que en su momento seria la
ceE y la hoy UE, respecto de la capacidad de autogestiéon con la cual
fue planteado el antecedente de la hoy ocpe.

LA APERTURA COMERCIAL NEGOCIADA DE MEXICO
CON EL RESTO DEL MUNDO

El trdnsito que se da en el pais en cuanto a su modelo econémico y en
un conjunto de aspectos que aqui analizamos que se perfila desde la
década de los ochenta, se trata, en un primer momento, esencialmente
de una estrategia unilateral, es decir, de una apertura comercial en
donde México tiene que efectuar una serie de modificaciones y ajustes
a su modelo, presionado desde el exterior, tanto por la pesada deuda
externa, como por el déficit derivado del intercambio con el resto del
mundo, lo que se traduce en una serie de concesiones al capital trans-
nacional a través de una desregulacién y desreglamentacién; medidas
de privatizacién; cambio de licencias y permisos de importacion por
fracciones arancelarias, etcétera. Tal esquema se desarrollé bésica-
mente durante el periodo que comprende la negociacion de ingreso
de México al cart, y hasta antes del inicio de las negociaciones que
perfilaron el Ti.can y los tratados con Centro, Sudamérica y a la UE.
A partir del inicio de dichas negociaciones, se proyecta al pais
hacia una estrategia de apertura al exterior donde se ponen en juego

61José Manuel Peldez Mardn, Lecciones de instituciones..., op. cit., p. 25.
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multiples factores, tales como ventajas comparativas, grado de desarrollo,
economias de escala, experiencia en materia de negociacion comer-
cial, asimetrias, etcétera. Se podria afirmar que el pais y los paises
que entran en esta fase de negociacion, promueven e impulsan el
principio del intercambio desigual y combinado, mismo que también
podria plantearse como intercambio desigual y negociado.

De esta manera, México ha impulsado hasta ahora la negocia-
cién de tratados de libre comercio desde la firma del Tratado con
Chile; con Estados Unidos y Canadé (tLcan), con el Grupo de los Tres
(México, Colombia y Venezuela); con Bolivia; con Costa Rica; con los
paises que integran el denominado Tridngulo del Norte (Guatemala,
Honduras y El Salvador); con los paises que conforman la UE; y con
los restantes paises de la Asociaciéon Europea de Libre Comercio; e
Israel. Actualmente se encuentran en una fase avanzada de negocia-
cion sendos tratados de libre comercio con Japon y Brasil; asi, se ubi-
ca México como uno de los paises que mayor numero de tratados de
libre comercio ha firmado en el cierre del siglo xx e inicios del xxi.

Cabe destacar que en buena medida, en las negociaciones de los
fratados de libre comercio, se tienen como determinantes los proce-
sos de globalizacién y mundializacién, a los que ya nos hemos referi-
do, y también la teoria liberal del comercio, acerca de la cual Robert
Gilpin explica haciendo alusién a lo que dicha teoria no afirma:

Los liberales no dicen que todos y cada uno necesariamente ganaran
con el comercio libre, al menos no en el corto plazo y no sin adoptar po-
liticas apropiadas. Mas bien afirman que las ganancias son potenciales.
El bienestar mundial se incrementard y todos ganaran a largo plazo, si
siguen una politica de especializacién basada en el costo comparativo.
Ademds, la teoria liberal del comercio —abunda Gilpin— no afirma que
todos ganarén por igual, aun si siguen las politicas acertadas. Por el
contrario, mantiene que todos ganardan en términos absolutos, aunque
algunos ganardn maéas, en términos relativos, que los otros, debido a su
mavyor eficiencia y dotes naturales. La defensa del comercio libre no se
basa en la equidad y la distribucién pareja, sino en la creciente eficien-
cia vy la maximizacién de la riqueza mundial —concluye Gilpin.®?

En efecto, buena parte de los planteamientos y argumentos que
se han esgrimido favorables a la firma de tratados de libre comer-

82Robert Gilpin, La economia politica de las relaciones internacionales, Buenos Aires,
Grupo Editor Latinoamericano, Coleccién Estudios Internacionales, 1990, p. 193.
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cio, han descansado en las denominadas ventajas comparativas,
las economias de escala; también se ha hecho énfasis en que los
tratados representan un acicate para elevar la productividad, cali-
dad v eficiencia del aparato productivo imprimiendo con ello mayor
competitividad al mismo y, desde luego en las condiciones de ne-
gociacién que perfilaban, a decir de los negociadores, reglas claras
y transparentes que beneficiaran a las partes interesadas. En suma,
gran parte de los supuestos de la teoria liberal del comercio estdn co-
brando concrecion con la firma de dichos tratados de libre comercio,
en el sentido de que todos ganan, pero, desde luego unos mas y otros
menos Y, va en lo interno algunas empresas ganardn, en tanto que a
otras no les queda otro camino que la extincién.

Finalmente, cabe destacar que en el caso de la negociacion efec-
tuada con la UE, se trata de un Acuerdo de Asociacion Econdmica,
Concertacidn Politica y Cooperacién, lo que hace que este tratado
rebase la sola esfera economica. Dicho tratado entré en vigor el lo.
de julio de 2000, inicidandose asi una fase que como ya apuntamos,
rebasa la esfera meramente econdmica y comercial para acceder a
otras de orden politico, cultural de intercambio académico, etcétera,
gue bien ponderadas y aprovechadas seran de amplio beneficio para
ambas partes.




Capftulo 3

Transformaciones e implicaciones

para la administracion publica en el

sector financiero derivadas de la apertura
comercial e integracion econdémica y politica

El estado y la administracién publica se encuentran hoy ante un
escenario que ha sufrido transformaciones fundamentales en los ul-
timos 20 anos, lo que ha sucedido tanto en el plano endégeno como
en el exdgeno. Internamente la sociedad mexicana cada vez mas da
muestras de que se esta transformando en una sociedad para si, en
virtud de las multiples pruebas que se observan en torno a alcanzar
un mayor grado de autoorganizacion, tanto en aspectos micro como
de mayor cobertura, es decir, es capaz de organizarse en pequefios
grupos, organizaciones civiles, organizaciones no lucrativas u or-
ganizaciones no gubernamentales, todas ellas con fines claramente
definidos, orientados a la generacién o prestacién de servicios e
inclusive de bienes, hasta organizaciones con fines politicos como
asociaciones y partidos politicos, esto perfila a la sociedad mexicana
a pasar de mero objeto pasivo a sujeto activo, lo cual es un cambio
ciertamente radical, toda vez que como interlocutora del Estado y de
la administracién publica, obligan a ésta a modificar también radi-
calmente los tradicionales procedimientos y formas de accionar.

Sin embargo, paralelamente al proceso creciente de organizacion
antes aludido que hace de la sociedad civil una més protagénica, se
encuentran en el otro extremo nucleos amplios de poblacién que su-
fren altos grados de marginacién, y varios de ellos de exclusion; asi
de conjunto, se ofrece un proceso de polarizacién de la sociedad que
va mds alla de la concentracion del ingreso y abarca otros &mbitos
como el social, el cultural, el organizativo y otros que plantean para
el Estado y la administracion publica retos de una amplia comple-
jidad. De esta suerte, la politica gubernamental se define, concreta
y dirige hacia una sociedad cada vez mdas dindmica, pero también a
una poblacién mayoritaria que requiere de una atencion de entrada
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solo para lograr los minimos de subsistencia y, en un segqundo mo-
mento a la definicion de estrategias de inclusion de tales sectores a
un desarrollo mas integral.

EL ENTORNO DE LOS AJUSTES EN EL SECTOR HACENDARIO

Los planteamientos de los estudiosos de la modernidad aluden al
transito de una sociedad mexicana tradicional e indiferenciada a
otra mds plural, abierta y diferenciada o difractada, y afirman que
ha entrado en la modernidad desde hace ya varios lustros, aunque
tal afirmacion, desde luego, no abarca a la totalidad de su poblacién,
dado que aquellos sectores con altos indices de marginacién, dificil-
mente podrian estar situados en la modernidad; asi, se trata de un
pais moderno que arrastra tras de si una poblacién que se debate
en la pobreza y pobreza extrema, para lo cual se definen algunas
politicas y programas, entre los cuales hay que mencionar al hoy
extinto Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), al Progra-
ma de Educaciéon, Salud y Alimentacién (Progresa) y actualmente,
Oportunidades que en lo fundamental se traducen en un paliativo
a tan extremas condiciones de vida. De esta manera, en los inicios
del siglo xx1 la modernidad convive en paises como el nuestro con
remanentes tradicionales y de marginacién como brevemente hemos
hecho referencia, pero también con rasgos propios de posmoderni-
dad. Por ejemplo, Ricardo Uvalle ha asentado, haciendo alusién a los
retos que hoy enfrenta la gestion publica:

En el presente y de cara al futuro, la gestién publica se desenvuelve y
desenvolverd en realidades cada vez mas turbulentas y complejas que
dan vida a la fase de la posmodernidad. Y son complejas, porque en
ellas se combinan elementos que no es posible dejar de lado, a saber: 1.
las crisis; 2. la globalidad; 3. la interdependencia; 4. la incertidumbre y
5. la mundializacion.®

Podemos afirmar que la sociedad mexicana, que no escapa a la
crisis que afecta al capitalismo mundial desde inicios de la década
de los setenta y que hoy se nos muestra como una crisis estructural

8 Ricardo Uvalle Berrones, Las transformaciones del Estado y la administraciéon publica en
la sociedad contempordnea, México, IAPEM-UAEM, 1997, p. 57.
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de larga duracién, ha promovido multiples acciones y estrategias
para atenuar los impactos de dicha crisis, entre éstas es pertinente
mencionar genéricamente la desconcentracion, descentralizacion,
desregulacién, federalizacién, fortalecimiento de gobiernos locales,
etcétera. En aspectos politicos la reforma politica y la reforma mis-
ma del Estado son algunas de las medidas que de conjunto se han
venido impulsando. En aspectos vinculados a la gestién publica, se
han ensayado procesos que en el sexenio 1994-2000 se plasmaron
en programas como el de Modernizacién de la Administracién Pu-
blica 1995-2000. En el plano econdémico, después de haber conocido
momentos en que la tasa inflacionaria llego6 a tres digitos, durante
el periodo sexenal de Miguel de la Madrid, se entré en una fase de
mayor racionalizacion y disciplina en el gasto publico, hasta situar,
el déficit publico en no més de dos puntos con relacién al producto
nacional bruto (pnB). Habremos de analizar con mayor profundidad
algunos de los planteamientos efectuados hasta el momento.

En el &mbito externo los cambios también son de amplia cobertu-
ra, tales como los ya referidos en capitulos anteriores, entre los mas
significativos se encuentra quiza la nueva divisién internacional del
trabajo y el patron de acumulacién que hoy se encuentran en curso,
que descansan fundamentalmente en una estrategia que presiona e
inclusive obliga a los estados nacionales a abandonar politicas y mo-
delos econdmicos proteccionistas, y transmutarlos por otros de franca
apertura al exterior, con lo que se promueven las condiciones de una
mayor movilizacion de capitales para lograr un modo de produccion
mundial, donde la produccién de bienes y servicios se lleva al cabo
y las condiciones son més propicias para una valorizacion a escala
ampliada del capital en menores espacios temporales, para senalar
s6lo un aspecto.

Tal apertura comercial se conjuga de manera paralela con una
mayor interdependencia econémica y se trata ciertamente de manera
ascendente, de una apertura comercial negociada entre paises o blo-
ques de paises, tal como lo hemos referido en el capitulo anterior.

Los cambios que observa la sociedad actual hacia el interior de
los estados nacionales como en el conjunto son de gran cobertura, asi
“la economia contempordnea estimula el desarrollo de las operacio-
nes que se apoyan en la inversion extranjera directa, la liberalizacién
de los mercados, las politicas de exportacién, los mercados de capital
y los mercados financieros, que son los motores centrales para situar



100 | Roberto Moreno Espinosa

el funcionamiento de los intercambios en gran escala".** En ello han
impactado ciertamente las tecnologias de punta, lo que de conjunto
esta dando la pauta para la sociedad posindustrial, que se traduce en
una nueva infraestructura y sistema de redes de empresas altamente
digitalizadas.

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

Otros cambios de amplio impacto se desprenden del desmembra-
miento de la antigua Unién Soviética, de las reacciones en cadena y
cambios que ello provoco en primera instancia en el bloque de paises
anteriormente autodenominados socialistas, y después practicamen-
te a escala mundial, en virtud de que constituyo la puntilla de la
organizacién geopolitica sustentada en un bipolarismo, que con tales
modificaciones no sdlo se abandona, sino que perfila otro en donde
la hegemonia estadounidense es hoy categéricamente manifiesta,
s6lo atenuada por la agrupacion econémico-politica lograda por los
25 paises que integran la Unién Europea, asi como por la dindmica
econdmica que observa Japdn, que de conjunto conforman la formu-
la trilateral bajo la égida del modo de produccion posindustrial.

Otros cambios que es pertinente tener en cuenta pueden resu-
mirse en los efectos que hoy acusa el planeta derivados de la depre-
dacion humana, que se traducen en la contaminacion ambiental y
deterioro ecoldgico de que ha sido y es objeto y que ademas estan
provocando el cambio climatico, la extinciéon de multiples especies
de la flora y la fauna prevalecientes y cuya restauracion, en algunos
casos es de hecho imposible y cuando existe tal factibilidad, los re-
cursos y esfuerzos que se requieren para lograrlo rebasan con mucho
las capacidades de los estados nacionales vistos de manera indivi-
dualizada o unitaria. Otros fenémenos que también se sitiian en tales

%4Ricardo Uvalle Berrones, La responsabilidad..., op. cit., p. 90.
5 [dem.
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incapacidades son, por ejemplo, el narcotrdfico y la especulacién
financiera internacional.

Lo anteriormente referido se desarrolla en el contexto de las tele-
comunicaciones, la microelectrénica, la denominada superautopista
de la informacién, la comunicacion via satélite, el conocimiento
acumulado que ahora es factible de transmitirse o comunicarse por
medios virtuales, o bien almacenarse o recuperarse a través de me-
dios que lo multiplican exponencialmente. Todo ello constituye el
caldo de cultivo que se traduce en un aceleramiento del tiempo his-
torico, lo que ademas presagia que en el futuro inmediato y mediato
los cambios y transformaciones enddgenas y exdgenas, se daran en
lapsos breves, para lo cual es menester prepararse o allegarse de los
recursos de todo género: materiales, financieros, humanos, tecnolo-
gicos, etcétera, que permitan afrontar con éxito tales escenarios.

En el presente capitulo nos proponemos analizar algunos de los
impactos e implicaciones para la administraciéon y gestién publicas
de los procesos de apertura comercial e interdependencia econémi-
co-politica que se desprenden de la globalizaciéon y mundializacién
en marcha, en este caso en el ambito del sector financiero.

DE LA CRISIS FISCAL DEL ESTADO A LA DISCIPLINA PRESUPUESTARIA

La fase relativa al denominado Estado de bienestar fue coincidente
no s6lo con una fortisima intervencién de éste en las actividades
econdmicas, sino también en la promocién de politicas sociales y
asistenciales resultado de las luchas de la clase obrera, asi como de
una estrategia gubernamental para lograr un cierto equilibrio entre
los factores de la produccién: trabajo y capital. Todo ello represent6
un gasto creciente, en virtud de los multiples quehaceres y objetivos
trazados por el Estado y su administracion publica, gasto que se
cubrié ampliamente acudiendo al incremento del déficit del gasto
publico que por momentos lleg6 hasta el 17 por ciento con relacién al
PNB, lo que permitié por un lado, atender demandas crecientes y por
el otro, provocar un efecto inflacionario que neutralizé, por ejemplo el
incremento en los salarios minimos, o bien, el aumento paulatino en
el costo de la canasta basica.

De esta manera, adicionado con la crisis que afectd al modo de
produccion capitalista desde inicios de la década de los afos setenta,
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se fueron agudizando las condiciones en que se desarrollé una crisis
fiscal del Estado de manera creciente, crisis que ha tenido multiples
causas. Desde luego, la crisis fiscal del Estado, es una expresion mas
de la crisis del capitalismo mundial que se ha extendido a lo largo de
25 afios al menos y cuya magnitud es de cobertura amplia; sobre el
particular Bernardo Kliksberg ha sefialado algunas de sus manifes-
taciones en la region de América Latina:

La deuda externa se multiplicé por 14 en una década pasando de 25,000
millones en 1973 a 353,000 millones de ddlares en 1983 vy, a pesar de las
politicas de ajuste orientadas a satisfacerla, crecié a 410,000 millones
en 1987. El ingreso de capitales se redujo drasticamente. Descendié de
37,600 millones de dolares en 1981 a 20,200 millones en 1982, a 2,900
en 1983, 10,300 en 1984, 2,200 en 1985, 8,300 en 1986, 13,900 en 1987
y 4,300 millones en 1988, —en otro orden de expresiones, la inflaciéon
subié a tasas aceleradas. El indice de precios al consumidor aumentd
para toda la region de un 57.6 por ciento en 1981 a un 198.9 por ciento
en 1987, y un 472.8 por ciento en 1988.%

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

a) la recesion producida en las economias centrales y el modo en que
las mismas han trasladado parte de sus efectos a la periferia;

b) las politicas comerciales proteccionistas y deprimidoras del precio de
los productos basicos del mundo desarrollado;

c) la interrupcién del flujo de inversiones y créditos a América Latina a
pesar de los esfuerzos hechos por la zona para pagar la deuda externa, y
d) el manejo del problema de la deuda por los paises acreedores y la
mencionada subida en las tasas de interés.%”

Tales son, entre otras, las causas de la crisis en general y de la
crisis fiscal en lo particular. La segunda también se ve agravada en
la regién por la aguda corrupcion prevaleciente en el sector publico
y en el privado, asi como por los amplios déficit asociados a la inefi-
ciente administracién y gestiéon publicas existentes en la regién. No
es ajeno a lo anterior la magnitud de lo que Caiden denominé Estado

8 Bernardo Kliksberg, éCémo transformar el Estado? Mds alld de mitos y dogmas, México,
FCE, 1989, pp. 16-17.
5 Ibidem, pp. 17-18.
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administrativo y la fuerte intervencién de la administraciéon publica
burocratica que le es inherente. En esta situacién el protagonismo
estatal, el desequilibrio en las finanzas publicas provocan rendimien-
tos decrecientes en el desempefio gubernamental toda vez que a la
fuerte centralizacion prevaleciente se agrega el aludido intervencio-
nismo lo que de conjunto provoca una inhibicién en la actividad de
otros actores econdmicos y sociales. En este ambiente Ricardo Uvalle
claramente destaca:

La crisis del Estado administrativo es la crisis de la administracién pu-
blica burocrética, la cual le da forma como el organismo gobernador de
los procesos sociales, politicos, econémicos y publicos. En un sentido
mas explicito, la administracién publica burocratica —impersonalidad,
formalidad, procesos, prevision, controles, racionalidad a priori, eficien-
cia y saber profesional- entendida como administracién publica -acti-
vidad organizada del Estado en la sociedad- ingresa a situaciones en
las cuales el déficit fiscal se convierte en uno de los males publicos que
inciden de manera desfavorable en la vida productiva de la sociedad.5®

La sumatoria de los aspectos antes planteados en torno a la crisis
fiscal: deuda externa, déficit publico, escasa inversiéon extranjera y
financiamiento internacional, elevacion en las tasas del servicio de
la citada deuda, la alta inflacién que ha prevalecido durante perio-
dos prolongados, y solo paliados recientemente con la implantacién
de diversos planes en Brasil, Perd, Venezuela y México, entre otros
paises.

Lo anterior ha propiciado desde la década de los setenta y en las
dos subsiguientes que los paises latinoamericanos se vean obligados
a suscribir cartas de intencion con los organismos supranacionales,
especificamente con el ruMi, a fin de lograr condiciones minimas para
tener acceso al crédito internacional, y en contrapartida ser obliga-
dos a abrir sus economias al exterior, privatizar empresas publicas y
organismos publicos descentralizados, a impulsar medidas desregu-
ladoras a fin de brindar mayores facilidades al capital internacional
para su expansion, etcétera.

La respuesta a la crisis fiscal se ha sintetizado en lo fundamen-
tal en el impulso a un conjunto de medidas que van desde la res-
tricciéon en el gasto publico, la enajenacion del patrimonio nacional,

S8 Ricardo Uvalle Berrones, La responsabilidad..., op. cit., p. 107.
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la apertura hacia el exterior de los modelos econémicos tradicional-
mente de caracter proteccionista, desreqgulacién y desreglamentacion
proclive a crear mejores condiciones para la produccion, circulacion
de bienes, servicios y capitales, desconcentracion y/o descentraliza-
cion en la prestacion de servicios de parte de los gobiernos centrales
a los gobiernos subnacionales y aun a los de orden municipal. En el
caso de México dichas medidas se han dado en los sectores de salud,
educacion, agricultura y desarrollo rural, turismo, gestién ambiental,
y en menor medida en areas como construccién y mantenimiento
de infraestructura educativa y educacién para los adultos. De igual
manera cabe destacar otras medidas y acciones como una necesaria
profesionalizacion creciente de cuadros al servicio de la funciéon
publica, lo que se confirma con la reciente aprobacion de la Ley del
Servicio Profesional de Carrera en la Administracién Publica Fede-
ral,®® entre otras.

El conjunto de medidas que se han venido impulsando paralela-
mente al afianzamiento del modelo econdémico orientado hacia el sec-
tor externo, coincidente con una fase de apertura negociada, se han
traducido en una racionalizacién creciente del gasto publico, en efecto,
se ha impreso cada vez una mayor disciplina en cuanto a la aplicacién
del gasto publico que se genera desde el disefno de la Ley de Ingresos
y se plasma en el Presupuesto de Egresos de la Federacién.

Adicionalmente, en la formulacién de la politica econémica el
gobierno federal se enfrenta a mayores restricciones, tales como las
derivadas de los cambios en el régimen politico del nuevo equilibrio
en los poderes publicos, de las exigencias externas, y de una nueva
legislacion en materia de facultades econémicas de parte del Ejecutivo
federal, entre dicha legislacion hay que citar la Ley Federal de Com-
petencia Econdémica que entrd en vigor en junio de 1993, y que a decir
de Pichardo Pagaza, “por disposicién del propio texto legal, quedaron
abrogadas las antiguas leyes que otorgaban amplias facultades al eje-
cutivo federal para intervenir en los procesos econdmicos, a saber: la
ley organica del articulo 28 constitucional en materia de monopolios;
la importante ley sobre atribuciones del Ejecutivo federal en materia
econodmica; la ley de industrias de transformacién; v, la ley de asocia-

891 .ey publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 10 de abril de 2003. Cabe destacar
que el 7 de octubre de 2003 se instalé el Consejo Consultivo del Sistema del Servicio Profesio-
nal de Carrera de la Administracién Publica Federal, simultineamente a la entrada en vigor
de la Ley, de acuerdo con los articulos transitorios.
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ciones de productores para la distribucién y venta de sus productos”.”
La Ley Federal de Competencia Econ6émica estd complementada con
la labor de la Comisién Federal de Competencia Econdémica.

Los cambios pues, son muy significativos y se orientan a crear
maés y mejores condiciones para una disciplina en las finanzas pu-
blicas, en la intervencién del Estado en las actividades econdmicas
y en el libre juego de los agentes econdémicos privados nacionales y
transnacionales, asi nuestro autor destaca:

Las diversas atribuciones del Ejecutivo federal en materia econémica
que el anterior marco juridico le otorgaba, se han trasladado ahora, casi
exclusivamente, al campo de la proteccidn a la libre concurrencia; a ga-
rantizar la mds amplia competencia entre proveedores de bienes y servi-
cios. Es el camino escogido por la economia de mercado para beneficiar
a los consumidores mediante bajos precios y adecuada calidad.”

La legislacién en materia de politica econémica, también incluye de
manera fundamental el papel del Banco de México en su caracter
de organismo auténomo, el cual en sucesivas épocas ha pasado de
sociedad andénima a organismo publico descentralizado, esto ultimo
en 1982. Finalmente y como consecuencia de la reforma en 1993 a
los articulos 28, 73 y 123 de la Constitucién, se otorga la autonomia
al Banco de México. Sobre el particular Pichardo Pagaza citando a
Rabasa y Caballero enfatiza las caracteristicas basicas del nuevo ré-
gimen constitucional del Banco de México:

* Modifica la naturaleza juridica de la Banca Central, que de organis-
mo publico descentralizado pasa a ser una nueva persona de derecho
publico que ejerce funciones inherentes al Estado, sin estar compren-
dido en la administracién publica centralizada.

* La Constitucién dota de autonomia operativa y financiera al Banco de
México y prohibe que autoridad alguna le ordene conceder financia-
miento (entiéndase que el gobierno no podra ordenarle que conceda
préstamos al propio gobierno emitiendo billetes o sacando recursos
de sus reservas). Ello significa que tiene plena autonomia para mane-
jar el crédito primario y evitar fenémenos inflacionarios por presiones
politicas.”?

°Ignacio Pichardo Pagaza, Introduccién a la nueva administracién pablica de México,
Meéxico, INaP, 2002, p. 161.

"tIdem.

2Ibidem, p. 163.
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Asi, las nuevas condiciones internas y externas que se fueron im-
poniendo, han tenido como resultado una disciplina y racionalidad
en las finanzas publicas orientadas a lograr una estabilidad favorable
a la inversion extranjera y a la consolidaciéon de una economia de
mercado.

Cabe también destacar que ya desde los sexenios encabezados
por José Loépez Portillo y Miguel de la Madrid, por ejemplo, el gas-
to social se vio fuertemente disminuido. En el caso del segundo, se
hizo coincidente con lo que en la regién se considerd como la déca-
da perdida, en virtud de las restricciones presupuestarias a que se
vieron sujetos diversos sectores. En lo que compete a los sectores
de bienestar y desarrollo social, conviene mencionar con Maria del
Carmen Pardo cémo éstos “sufrieron una considerable degradacion
como prioridades de 1970 a 1994, aun cuando el gasto social pudo
haber aumentado en términos reales”. Ademaés citando a Peter Ward,
subravya:

...su aparente rango de prioridad se vio modificado en los tltimos afios.
Los datos indican que el sector fomento social “perdio6 terreno, en par-
ticular a lo largo del gobierno de De la Madrid (1982-1988), aunque
el declive empez6 desde el gobierno de su predecesor, Lopez Portillo
(1976-1982). Durante el sexenio de De la Madrid, la cantidad gastada
en bienestar social sufrié una erosion del 41 por ciento en términos rea-
les, hasta cerca del doble de la cifra de 1970"; y no sélo se ha reducido el
presupuesto para gasto social, sino que el propio gasto social real desde
1982 ha seguido siendo socavado; se registra, sin embargo, un aumento
entre 1986 y 1987, cuando se emprendi6 el programa de reconstruccién
después del terremoto de 1985.7

Asi, la reduccion del gasto publico, en particular en los sectores
sociales contribuy6 a la disminucion del déficit publico, pero a riesgo
de estancar el desarrollo del denominado capital social; asimismo,
es pertinente también sefialar que en congruencia con la nueva fase
que se desprende desde la década de los ochenta, se esta desarro-
llando una corriente que pretende imprimir una mayor eficiencia a la
accion gubernamental, la cual se expreso claramente en el espiritu
del Programa para la Modernizacion de la Administracién Publica

7“Maria del Carmen Pardo Lépez, “El cuestionamiento al modelo de desarrollo y la politi-
ca social”, La revista del Colegio, afio 1v, num. 6, primer semestre de 1996, pp. 28-29.
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1995-2000, asi como en un conjunto de acciones que se vienen dando
en el gobierno y administracién de las entidades federativas,’ la cual
es coincidente con los retos y desafios que hoy presenta un contexto
nacional e internacional mas competitivo, exigente y demandante.

Como elementos adicionales con relacion a la racionalizacién y
modernizacién de la accién gubernamental y haciendo alusion a as-
pectos como el cambio tecnolégico, a las bases de la legitimidad del
Estado, a cuestiones ideoldgicas, econdmicas y al frenético ritmo en
que se desenvuelve la cooperacion y la competencia internacional.
Ernesto Carrillo Barroso enfatiza un conjunto de acciones que impulsan
la eficiencia estatal y de la administracién publica y lo que denomina
salud econdémica, en particular cuando analiza las relaciones entre los
estados de la hoy Unién Europea

...la politica del gobierno, por motivos de salud econémica y por el propio
proceso de convergencia con la Comunidad Econémica Europea ~hoy
UE-, se dirige a reorientar los cuadros macroeconémicos afectando de
forma muy directa a la administracién: contencion y/o reduccién del
gasto, endeudamiento y déficit publicos. En este sentido, y con indepen-
dencia de que se esté en un ciclo de expansién o de crisis econdmica,
la administracién se ve obligada a hacer lo mismo o méas con menos
recursos... La integracion internacional en curso, no sélo obliga a ajustes
del lado del gasto publico, sino que determina también el surgimiento
de nuevos centros de decisién, lo cual obliga a mejorar la capacidad de
gestidn interorganizativa y a implantar las directivas comunitarias.”

Por su parte en su intervencion en el Congreso Nacional en Cien-
cia Politica y Administracion Publica, Luis E Aguilar Villanueva puso
el acento en las dos tendencias fundamentales que él percibe de la
administraciéon publica y a la cual reaniman y reorientan; la primera
de dichas tendencias recupera el cardcter y naturaleza ptiblica de la
administraciéon publica, “mientras la segunda recupera, reactiva y
reconstruye la capacidad administrativa de la ap".”

74 Consultese Guillermo Haro Bélchez (coord.}, Avances y retos del sistema de control y
evaluacion de la gestién ptiblica y desarrollo administrativo en el Estado de México 1993-1999,
México, 1aPEM, 1999,

’sErnesto Carrillo Barroso, "La modernizacion de las administraciones publicas ante la
integracién europea', en Mauricio Merino Huerta, Cambio politico y gobernabilidad, México,
cnepyap-Conacyt, 1992, pp. 2-3.

76 Luis E Aguilar Villanueva, "Los perfiles de la gobernacién y gestion publica al comienzo
del siglo xx1", Enlace 51, nueva época, p. 12.
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Vale la pena abundar en la segunda de las tendencias planteadas
por Aguilar Villanueva, toda vez que las acciones emprendidas por
el antiguo régimen en su fase terminal y en los inicios del régimen
de la fase de la alternancia en los tres érdenes de gobierno, se con-
tinta acentuando la tendencia en torno a la eficientizacién de la
administracién publica, lo cual no podia ser de otra manera ante
la fuerte competencia y apertura a nivel internacional, asi como por
las nuevas condiciones internas de mayor exigencia por parte de la
ciudadania respecto de sus instituciones ptiblicas y privadas. Se trata
de una tendencia que conjuga experiencias nacionales con analisis
comparativos de experiencias habidas en otras latitudes; nuestro
autor destaca:

La sequnda tendencia, la que acenttia la reconstruccion de la capacidad
administrativa de la ap, guarda indudablemente relacién directa con las
medidas de ajuste y equilibrio hacendario, que fueron indispensables para
poder sacar al estado desarrollador de su bancarrota fiscal y marasmo
administrativo y que son indispensables para mantener la salud de las
finanzas estatales; pero obedece también —agrega Aguilar Villanueva- a
la necesidad de asegurar la capacidad de respuesta de las democracias
{particularmente de las nacientes) a la demanda social por bienes, ser-
vicios y oportunidades que emerge de una sociedad con sectores cada
vez mas diferenciados y autéonomos vy, a la vez, con grandes nucleos de
poblacién arruinados por la pobreza y sus condiciones de vida.”

En suma, disciplina presupuestaria, eficiencia de la administra-
cion y gestién publicas y coorresponsabilidad creciente entre el Esta-
do y la sociedad organizada es, al parecer, una tendencia que exige
cada vez mayor atencion, lo que se acenttia en medio de un clima de
incertidumbre, astringencia de recursos y aceleracién del tiempo his-
torico. Naturalmente, el cuadro antes planteado tiene implicaciones,
guardadas las proporciones en las administraciones publicas de los
fres 6rdenes de gobierno del Estado federal mexicano.

7Idem, cursivas agregadas.



Capitulo 4

Democracia, alfernancia politica y
gobemabilidad: refos de la sociedad
mexicana para el siglo xxi en el contexto
de un mundo en proceso de globalizacion

La sociedad mexicana ha dado muestras en el ultimo tercio del siglo
xx de una amplia vitalidad en los &mbitos econémico, social y politico.
En el primero de ellos, el modelo econémico que prevalece en el pais
hasta mediados de la década de los afios ochenta se caracterizo por ser
proteccionista y dedicado principalmente al fortalecimiento del mer-
cado interno, a promover una politica de sustitucién de importaciones,
etcétera. A partir de 1986, se lleva a cabo una fuerte transformaciéon
que lo vuelca hacia el sector externo; la incorporaciéon de México al
GATT marca, en buena medida, el viraje en la orientacién del modelo.
A partir de ese afio se inicia una apertura timidamente negociada que
hacia finales de la década se modifica por una enmarcada en una es-
trategia de negociacidén mas agresiva, asi se inician las negociaciones
para el establecimiento del TicaN; posteriormente, como ya lo hemos
apuntado, se firman otros tratados de Libre Comercio y con la Unién
Europea (UE) también de caracter econémico-politico.

En el &mbito social la sociedad mexicana es cada vez mas plu-
ral, participativa, diferenciada y abierta; ha dejado de ser rural
para transformarse fundamentalmente en urbana. Asimismo, cada
dia se agregan nuevos actores sociales y politicos a la vida publica
o espacio de lo publico, tratese de organizaciones no lucrativas, no
gubernamentales (oNG), civiles o politicas. El denominado tercer
sector, conformado esencialmente por organizaciones ubicadas en
la denominada economia social, tiene también un grado de de-
sarrollo significativo en el pais.”® En suma, la sociedad mexicana

78Sobre el particular consultese José Luis Méndez Martinez (coord.), Organizaciones
civiles y politicas ptiblicas en México y Centroamérica, México, Miguel Angel Porria, Interna-
tional Society for Third Sector Research y Academia Mexicana de Investigacion en Politicas
Publicas, A.C., 1998.
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hacia finales de la centuria recientemente concluida, se perfila a
una pluralizacién creciente donde regiones y localidades acentiian
sus diferencias y peculiaridades, desarrollandose asi una unidad
en la diversidad.

En el plano politico estd en marcha uno de los cambios mas sig-
nificativos de la sociedad mexicana en los ultimos 25 afos que se
expresa esencialmente en las transformaciones del régimen politico,
en el cual, visto desde la perspectiva de las modificaciones en el
Poder Legislativo, a partir de 1963 se da cabida a las diputaciones
de partido, aspecto que representa el antecedente mas distante de lo
que actualmente es una conformacién mas plural de la H. Camara
de Diputados. En 1977 se da un paso significativo en virtud de que
se incorpora el principio de representacion proporcional, por lo que de
los 400 diputados que conformaban la citada Camara, 100 se integra-
ban con base en dicho principio. En el ambito local de las entidades
federativas y de los municipios, la representacién proporcional se
hace extensiva a las legislaturas locales y a los ayuntamientos de los
municipios con mds de 300,000 habitantes. A partir de 1983, con mo-
tivo de la reforma al articulo 115 constitucional, todos los municipios
incorporan el multicitado principio de representacién proporcional
para la conformacién de sus ayuntamientos. Como colofén, cronolo-
gicamente hablando, a partir de 1986 se incrementa a 500 el nimero
de legisladores, de los cuales 200 son de representacién proporcio-
nal. Los cambios resefiados lo menos que propician es un fortale-
cimiento del Legislativo, que brinda mayor legitimidad al régimen
y pone en vigor el principio de division de poderes y de equilibrios y
balanzas en las relaciones entre los poderes publicos.

Lo anterior es solo parte de la reforma politica que se desarrolla
en el pais desde mediados de los anos setenta y que hoy también
se expresa en la posibilidad que tiene la ciudadania de la capital
de la Republica de elegir al jefe de gobierno y a partir del pasado
afto 2000, de elegir también a los jefes de las 16 delegaciones que
conforman al Distrito Federal; en la ciudadanizacién creciente de los
procesos politico-electorales; en la creacion del organismo auténomo
encargado de la gestion de dichos procesos en el &mbito federal, el
Instituto Federal Electoral (iFe) v en la creacién de los 31 institutos
estatales electorales y el del Distrito Federal. Tales son algunos de
los cambios que se observan en el ambito politico acerca de lo cual
habremos de extendernos en el presente capitulo.
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Me parece que es de particular importancia efectuar un breve
analisis del entorno politico que se vive en el pais, en virtud de tra-
tarse de un ambito que guarda un amplio subdesarrollo comparado
con las transformaciones que se han promovido, atendido o dado
respuesta a presiones y condiciones internas y externas en el plano
econdmico, que se expresan en el modelo que en tal direccion se ha
impreso al pais en los ultimos afios. Considero que todavia existe
un fuerte desequilibrio entre la esfera econdémica y la politica. En la
primera de ellas se han dado pasos fundamentales que si bien favo-
recen a un sector limitado de la ciudadania, en el plano politico los
indices de democratizacién alcanzados por el pais son ciertamente
alentadores pero aun de corto alcance. Asi pues, me propongo en
el presente adentrarme en el citado aspecto politico desde la pers-
pectiva de la alternancia y la gobernabilidad en el contexto de una
globalizacién creciente.

Desde luego es necesario efectuar un breve andlisis de los vin-
culos entre economia, politica y administracién y gestion publicas,
en particular cuando los procesos democratizadores que se viven en
diferentes paises, incluido el nuestro, se ven afectados por las mo-
dalidades, presiones y desajustes a que se ve sometido el Estado-na-
cion producto de la globalizacion ascendente, que para el apartado
que me ocupa, también podria hacerse alusién a una “globalizacion
de la democracia”, si es que asi se puede calificar la extensiéon y
auge de la democracia —por ejemplo en la regiéon latinoamericana-—,
tradicionalmente proclive a regimenes fuertemente autoritarios e
inclusive militaristas como los prevalecientes en las décadas de los
anos sesenta y setenta, y que hoy han dado paso en lo fundamental
a regimenes en vias a la democracia y en casos como Brasil que en
una segunda vuelta electoral se eligid, en su momento, presidente
de dicha nacién a Inacio Lula da Silva del Partido de los Trabaja-
dores, después de haber contendido por cuarta ocasiéon para dicha
responsabilidad.

Vale la pena destacar que en el esfuerzo por establecer una
relacién entre los procesos econémicos y los politicos, entre econo-
mia y politica, o bien entre la globalizacién econémica y apertura
comercial en marcha y las modalidades que adopta la vida politica,
se ha planteado un conjunto de supuestos, algunos de los cuales
recupera Luisa Béjar en un ensayo que conviene tener en cuenta,
a saber:
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1. Que la condicién que guarda la economia con respecto a la sociedad
constituye el punto de partida esencial para la comprension del cam-
bio politico. El estudio de la estructura socioeconémica, estiman, es
crucial para identificar a los grupos politicos relevantes, sus preferen-
cias, realineamientos y puntos de conflicto. A partir de que todos los
regimenes descansan en acuerdos mas o menos explicitos entre los
lideres y sus bases de apoyo, las condiciones econdmicas determinan
sin lugar a dudas qué tan estables o robustas pueden ser las negocia-
ciones entre ellos.

2. Que las oportunidades de las élites politicas para movilizar apoyos u
oposiciones dependen de los efectos de la politica econdémica y de su
impacto sobre el ingreso de diferentes grupos. Las crisis econémicas,
argumentan, perturban no sélo las preferencias de diferentes actores
sociales hacia cierto tipo de politicas, sino también su inclinacién ha-
cia determinados arreglos institucionales y su deseo de modificarlos.

3. Que es imposible discurrir la consecuencia de politicas elaboradas
a partir de rupturas econoémicas o de la articulacion de intereses
contrapuestos, al margen del contexto institucional en el que las or-
ganizaciones o los grupos actian. La relacién entre éstos, la politica
econdmica, y la democracia no puede ser conocida a menos que se
tome en cuenta la forma en que las decisiones politicas son mediadas
por las instituciones representativas y por el Estado mismo.”

En el presente capitulo, me refiero a los cambios en el régimen
politico que me parecen fundamentales en los afios que han trans-
currido desde la incipiente reforma politica impulsada en los setenta,
y que a la distancia, hoy se ha avanzado, entre otros, en los aspectos
aqui tratados.

En la organizacién en que he estructurado el apartado, se parte
por analizar las transformaciones del régimen politico mexicano y la
trascendencia que tienen para tender hacia un desarrollo politico y
construccién de la democracia en el pais. A continuacién abordo el
estudio de la alternancia politica que considero se ha transformado
ya en la regla mds que la excepcion y su proyeccion en el México
del siglo xx1. En tercer lugar desarrollo un planteamiento en torno a
la necesaria elevacion de la capacidad de gobernar en una sociedad
cada vez mas abierta y plural. Como elemento fundamental llevo a
cabo una puntualizacién con relacién a la agenda pendiente y en

9 Luisa Béjar Algazi, "Globalizacién y cambio politico en México. Un esfuerzo de aproxi-
macioén teodrica”, Convergencia, Revista de Ciencias Sociales, Toluca, Estado de México, afio 7,
num. 21, enero-abril de 2000, pp. 104-105.
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curso respecto de la alternancia y la gobernabilidad y su consolida-
cién, como via para tender hacia un desarrollo socioeconémico y po-
litico mas integral en el plano nacional y en el entorno internacional.
Finalmente efectiio un ejercicio prospectivo relativo a la alternancia
y la gobernabilidad necesarias para el siglo xxi.

LA IDEA DE REGIMEN POLITICO Y
SUS TRANSFORMACIONES EN EL CASO DE MEXICO

Las relaciones entre el gobierno y la sociedad durante el desarro-
llo del Estado moderno cambian periédicamente y constituyen el
factor esencial que da lugar a la gestacion, definicion, transforma-
cion y consolidacion de los regimenes politicos contemporaneos vy,
eventualmente, también a su caida; tales relaciones se expresan
y establecen entre los poderes publicos fundamentales: el Legislativo y
el Ejecutivo. El primero como delegacion y representacion de la so-
ciedad en el Estado y, el segundo, como delegacién o representacion
del Estado en la sociedad, asi, en el periodo de la monarquia abso-
luta considerado como transitorio al Estado de derecho, las formas
de representacién de la sociedad en el Estado eran muy débiles, el
Ejecutivo regio aglutinaba y monopolizaba en lo esencial el poder
publico y reunia, como es sabido, en torno a su persona facultades
legislativas, ejecutivas y jurisdiccionales; las formas de representa-
cién iniciaban un incipiente proceso de desarrollo.

Con relacién a las formas de representaciéon en el Antiguo
Régimen recuérdense las Cortes en el caso espanol, los Estados
Generales en el caso francés o el Parlamento Largo en el modelo
inglés, este ultimo cobré mayor fuerza y originé un cambio en el
régimen prevaleciente hasta entonces {mediados del siglo xvii) en
Inglaterra: el trdnsito de la monarquia absoluta a la monarquia
" parlamentaria y con ello a la génesis de uno de los regimenes poli-
ticos contemporaneos cldsicos: el parlamentario. En los dos paises
arriba citados, el fortalecimiento de las formas de representacién
de la sociedad provoc6 sendos cambios, tal fue el caso del desarro-
llo de las diputaciones provinciales espanolas y la legislacion de
la primera Constitucién liberal hispana, la de Cadiz de 1812, que
perfilé ni mds ni menos que el transito de la monarquia absoluta
a la monarquia constitucional espafiola. En el modelo franceés,
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el fortalecimiento de los Estados Generales, particularmente del
Tercer Estado, propicié la caida de la monarquia absoluta france-
sa y el consiguiente surgimiento de las modernas republicas, la
Primera Republica francesa. En las colonias espanolas en Hispa-
noameérica, la conclusion del periodo correspondiente a la domi-
nacion espanola dio lugar a la gestacién y desarrollo de republicas
centralistas y federales con una clara divisiéon de poderes, con lo
cual se inicia desde el siglo pasado, un largo periodo lleno de
avatares donde se busca la consolidacién de regimenes politicos
de corte presidencial y donde, siguiendo a Maurice Duverger, s6lo
se logra aproximarse a regimenes presidencialistas autoritarios y
centralistas a ultranza.

Asi pues, las relaciones entre el Estado y la sociedad modifi-
can sustantivamente a los regimenes politicos, tal es el caso del
resquebrajamiento de la monarquia absoluta y su transmutacion a
monarquia parlamentaria, monarquia constitucional o modernas
republicas y, desde luego, al desarrollo de los regimenes politicos
correspondientes al Estado burgués de derecho; el parlamentario y
el presidencial; cabe destacar que paradodjicamente, la caida de las
monarquias absolutas de la Europa occidental se dio cuando éstas
aparentemente se encontraban en su época de mayor fortaleza, lo
cierto es que hacia finales del siglo xvit la mayor parte de ellas se
encontraban en su fase terminal, tal y como lo demostraron los he-
chos histéricos.

En la época relativa al Estado de derecho que cubre basicamente
los ultimos dos siglos, las transformaciones habidas en las relaciones
entre el Estado y la sociedad han repercutido en el régimen politico
y conformado el bloque en el poder. En los tres casos referidos bre-
vemente hemos visto, en el caso inglés, como el poder monarquico
se ha ido desgastando paulatinamente; asi, pasd de ser absoluto,
a ser meramente simbolico. Actualmente el rey reina pero no gobier-
na, el gobierno esta depositado en el 6érgano colegiado denominado
gabinete y encabezado por un primer ministro; el rey, en todo caso, es
confinado a ser jefe de Estado sin poderes reales. En el caso espafol
la monarquia constitucional tampoco ha desaparecido, sin embargo,
actualmente su poder también se encuentra acotado; por lo demas
es pertinente destacar que el régimen autonémico espanol, brinda
una alta autonomia a las comunidades; asi, a pesar de que se trata
de un Estado unitario, aquéllas lo ubican como un régimen con ten-
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dencias altamente descentralizadoras, calificado también como el
Estado de las autonomias.

Por lo que corresponde al caso francés, las transformaciones que
ha sufrido su régimen politico son arquetipicas, puesto que desde
la caida del absolutismo se ha transitado por multiples modalidades
que van desde las implantadas durante el periodo que sucedié a la
Revolucion francesa —Asamblea Nacional, Convencién, Directorio y
Consulado- a la implantacién del Imperio napoleénico. Posterior-
mente se restaura la monarquia con Luis xviil; se pasa enseguida
a la conocida como la monarquia de julio o monarquia burguesa,
encabezada por Luis Felipe duque de Orledns; a continuacion tiene
cabida la Segunda Republica francesa que se ve interrumpida por el
ascenso de Luis Napole6n Bonaparte y el establecimiento del Segun-
do Imperio. Posteriormente se suceden la Tercera, Cuarta y Quinta
Republicas, la ultima de las cuales tiene vigencia actualmente, se
trata de un régimen semiparlamentario, donde la jefatura de Estado
recae en el Presidente de la Republica que conserva amplias faculta-
des vy la jefatura de gobierno se deposita en el gabinete encabezado
por el primer ministro. Cabe destacar que la experiencia politica
francesa ha dado lugar a que la jefatura de Estado y de Gobierno no
correspondan al mismo partido politico o alianza de partidos, lo que
ha propiciado la denominada cohabitacién.

En los tres casos referidos, la alternancia en el poder de las fuer-
zas y partidos politicos fundamentales es una realidad; en Inglaterra
es el caso de los partidos conservador y laborista; en Espana sucede
lo mismo con los partidos Popular y el Partido Socialista Obrero Es-
panol (psoE); v en Francia se da fundamentalmente entre los partidos
Socialista v el partido heredero del degaullismo.

En el México moderno las transformaciones del régimen politico
han sido muy pausadas asi, a partir de la conformacién del Partido
Nacional Revolucionario (pNR) en 1929 en el contexto de una aguda
crisis politica y en virtud de la magnitud del problema, Plutarco Elias
Calles apuntaba en su cuarto informe de gobierno que

quiza por primera vez en su historia se enfrentaba México con una situa-
cién en la que la nota dominante era la falta de caudillos —-lo que debia
permitir- orientar definitivamente la politica del pais por rumbos de una
verdadera vida institucional, procurando pasar de una vez por todas, de
la condicion historica de pais de un hombre al de nacion de instituciones
y leyes.
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Los antecedentes de tan trascendente acontecimiento los resume
Luis Javier Garrido en los siguientes términos:

Entre 1917 y 1928, la vida politica se habia desarrollado en torno al
presidente y a los caudillos. La mayor parte de los "partidos" politicos,
grupos, asociaciones y sindicatos habian conocido una existencia de-
pendiente de los jefes “revolucionarios"”, careciendo de una ideologia
precisa y de una organizacion sélida. E1 hecho de que la mayor parte de
los “partidos” hubiesen tenido una vida efimera no hacia més que con-
solidar a los caudillos como el centro de la vida politica en detrimento
de la vida democratica. Las fuerzas politicas organizadas parecian en
un plano de igualdad y, en términos generales, a finales de los anos
veinte no habia ningun “partido” politico nacional que pudiese preva-
lecer sobre los otros.®

En este contexto Luis Javier Garrido, continuando con el andli-
sis de las condiciones prevalecientes como secuela de la Revolucion
mexicana, previo a la creacién del pPNR y ante la crisis politica ya alu-
dida, asi como a la debilidad y casi inexistencia de partidos politicos
agrega:

Dado que la mayor parte de las formaciones politicas no eran capaces
de implantarse vy limitaban su accién a apoyar la ambiciéon de sus jefes,
su papel era casi unicamente electoral. Por otra parte —anade—, a pesar
de la accion de los lideres obregonistas y callistas para fortalecer organi-
zaciones como el PNa y la CORM-PLM e incorporar tanto a los campesinos
como a los obreros al aparato estatal, las organizaciones populares que
existian escapaban al control del grupo gobernante.®!

En tales condiciones surgi6 el partido que a la postre se trans-
formaria en el partido del régimen; de igual forma se iniciaba un
periplo que hacia finales de siglo xx habia cubierto un largo trayecto
de 70 anios en cifras redondas, itoda una hazana en la vida politica de
los estados contemporédneos, sin la menor duda!; también arrancaba el
inicio de un régimen con partido hegemoénico que no veria interrumpida
tal posicion, vista no solo desde la perspectiva del control del poder
politico, sino también desde aspectos tan aparentemente especificos

8 Luis Javier Garrido, El partido de la Revolucidn institucionalizada, México, sep, Siglo
XXI Editores, 1986, p. 79.
81]dem.
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como que hasta 1980 no habia perdido una sola eleccién presidencial,
para encabezar los ejecutivos estatales y de senadores de la Republica
y triunfado en casi la totalidad de las elecciones para diputados fede-
rales y locales y para presidentes de los ayuntamientos de los munici-
pios mexicanos, lo cual, desde luego, no es poca cosa.

Hacia mediados del decenio pasado, la hegemonia legendaria
del Partido Revolucionario Institucional (pri) entra en una nueva
fase, habida cuenta de la pérdida de la primera eleccién estatal en
1989, la de Baja California, que es ganada por el Partido Accién
Nacional (paN), lo que hace a Ernesto Ruffo Appel —quien habia sido
antes presidente municipal de Ensenada, Baja California— el primer
gobernador electo de la oposicion. Posteriormente se anaden otros
gobernadores de otras entidades federativas, diputados federales,
diputados locales, senadores y recuérdese que inclusive el ex presi-
dente Zedillo aceptd, en su momento, ante medios de difusién de la
Unién Americana la posibilidad de que el prI perdiera las elecciones
presidenciales del afno 2000, cosa que efectivamente sucedi6 en los
comicios celebrados el 2 de julio de ese ano, lo que abria amplias
expectativas en torno a la democratizacion en este pais. Desde luego,
ello debera ocurrir a condicion de que la democracia representativa
se transmutara por otra de caracter participativo. La alternancia en
el Ejecutivo federal es con todo, sin lugar a dudas un requisito nece-
sario aunque aun no suficiente.

1988, como lo registra la historia politica de este pais, representa
quiza la entrada a una nueva época, turbulenta en principio, azarosa,
incierta, pero también como un ano en que se empieza a concretar la
utopia y el suefio de muchos mexicanos, que obligé al régimen a acu-
dir al artificio de la caida del sistema que cubrié de ilegitimidad al
sexenio naciente; sin embargo, perfild a la sociedad mexicana hacia
senderos hasta el momento inéditos; abrié la posibilidad real de una
mayor apertura democrética del régimen, atizo la reforma politica y
fue premisa basica para lograr en las elecciones federales de 1997,
por primera vez, que los partidos de oposicién de manera conjunta
ganaran la mayoria en la Cdmara de Diputados desbancando al pri
de su tradicional mayoria.’? Aspecto similar ya habia sucedido en

824T,a Cdmara de Diputados en la LVII Legislatura se integra con 238 diputados del pri,
122 del pan, 126 del prp, 8 del pT v 6 del pvEM, lo que da un total de 262 diputados de oposi-
cién. Por otra parte, de las 128 curules del Senado, 77 pertenecen al pri, 33 al paN, 16 al prp,
1 al ety 1 al pvEM, lo que significa que 51 escafios pertenecen a la oposicién, donde antes su



118 | Roberto Moreno Espinosa

algunas de las entidades federativas donde en las respectivas le-
gislaturas locales, el pr1 no era el partido politico con mayoria: Baja
California, Guanajuato, Chihuahua, el Estado de México y Sonora a
partir de 1997 son ejemplo de tal correlacion politica.

En suma, el régimen politico mexicano contemporaneo parece
poner en vigencia el principio implantado en la Unién Americana
desde el ultimo tercio del siglo xviir de los pesos y contrapesos, de los
equilibrios y balanzas, de que el poder contrapese al propio poder,
con el objeto de limitar los excesos a que todo poder es proclive. En
el caso de México, tal situaciéon se dio quiza s6lo en breves momen-
tos durante la primera mitad del siglo x1x. Formalmente las primeras
dos constituciones federales brindaban amplias facultades al Poder
Legislativo y la Federaciéon misma tuvo en los escarceos de autono-
mizacidén con relacion al poder central de antiguas intendencias a la
postre estados de la novisima Federacion, como fueron los casos de
Zacatecas y Jalisco para citar dos ejemplos, uno de los factores para
erigirse como tal. Asi, las manifestaciones de fuerza del Legislativo y
sus relaciones con el Poder Ejecutivo dieron pauta para la implanta-
cién de un eventual régimen congresional, tal como 1o ha planteado
de manera magistral Emilio Rabasa.®

Sin embargo, la segqunda mitad del siglo xix constituy? el escena-
rio histdrico en que se perfilo el ascenso irresistible de la fortaleza del
Ejecutivo, aspecto que provocé una disociacién entre la Constitucion
real y la Constitucion formal; la segunda sélo era invocada demago-
gicamente. El Constituyente de 1917 logré volver a conciliar ambas
constituciones al otorgar amplias facultades al Poder Ejecutivo, asi, a
s6lo una docena de afios de haberse promulgado en Querétaro, con
la fundacion del pNr y superada la fase conocida como el pelelismo,
proyectd al régimen surgido de la Revolucion a una fuerte centraliza-
cién del poder politico-administrativo y econémico y a la hegemonia
de un solo partido: el PNR-PRM-PRI.

Conviene destacar que dicha situacién puso en grave riesgo al
mismo régimen que en la primera mitad de los afios setenta entraba
en una fase de amplia ilegitimidad, derivado de que éste se estaba

presencia era practicamente inexistente”, Luisa Béjar Algazi, “Globalizacién y cambio politico,
en..., op. cit., p. 94.

83Véase su obra, La Constitucién y la dictadura, op. cit., publicada en 1912 por la editorial
Revista de Revistas, la cual fue consultada ampliamente por miembros del Congreso Consti-
tuyente de 1917.



Democracia, alfernancia politica y gobemabilidad 119

guedando solo, no habia oposicién y las breves manifestaciones se
daban en la clandestinidad o eran reprimidas; se conocieron in-
clusive manifestaciones de guerrilla urbana y rural —la Liga 23 de
Septiembre, las luchas de Genaro Vazquez Rojas y Lucio Cabanas
son un ejemplo de ello—, se vivia la época de la denominada “guerra
sucia”. En las elecciones presidenciales de 1976 en que José Lopez
Portillo result6 electo, no hubo practicamente oposicidn al candidato
del régimen; para entonces éste ya hacia rounds de sombra, ni mas
ni menos, de esta manera el régimen perdia legitimidad a pasos ace-
lerados, se imponia a todas luces como demanda de la sociedad,
de sus incipientes partidos y de las manifestaciones al interior del
propio régimen y partido dominante una reforma politica, la cual
fue promovida en el sexenio del mismo Lopez Portillo y coordinada
por el entonces secretario de Gobernacién Jestis Reyes Heroles.
Surgieron en aquella época refranes politicos como los de: Io que
resiste apoya; si no existe oposiciéon habrd que inventarla, asi como
la afirmacién y tendencia de institucionalizar a la oposicién. Arnaldo
Cordova, por su parte comenta con razdn que: la reforma politica se
promovio para la izquierda y la aprovecho la derecha.

Hoy, a casi 30 afios de iniciada la reforma politica y con las nue-
vas relaciones que se han establecido entre el Estado y la sociedad
civil, consecuencia del desarrollo de la sequnda y de los ajustes al
interior del Estado y en su actuar cotidiano a través de la adminis-
tracion y la gestion publicas, a la acotacién del poder politico y por
extensién del presidencialismo mexicano; a las nuevas relaciones
econodmicas caracteristicas de un modelo de franca apertura al exte-
rior como ya lo hemos senalado, y con la aparicion de nuevos actores
sociales y politicos, da como sumatoria las transformaciones del régi-
men politico, se abre con ello la caja de Pandora en muchos aspectos
de la vida econdémica, politica y social del pais. Vale la pena pun-
tualizar uno de ellos: el nuevo equilibrio entre los poderes publicos
acentua la vigilancia, supervision y control por parte del Legislativo
por sobre la labor o inaccidn del Ejecutivo; asi, el fortalecimiento del
control externo estd a la vista con la creacién y puesta en marcha
de la Auditoria Superior de la Federacioén, lo que es solo el principio de
nuevas relaciones entre el poder que se nutre de los representantes
de la sociedad civil, el poder de las frases y el poder sin frases pero
que tiene a su favor una capacidad de accidon por antonomasia, de
maniobra y los medios de administracion, el Ejecutivo.



120 | Roberto Moreno Espinosa

El control externo se fortalece ampliamente, lo que se enfatiza
con la extinciéon de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Ad-
ministrativo (Secodam) y la creacién de la Secretaria de la Funcion
Publica (Sefup) a quien corresponderd el despacho de los siguientes
asuntos:

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

XVIII.- Aprobar y registrar las estructuras orgdnicas y ocupacionales
de las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal
y sus modificaciones, previo dictamen favorable de la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico.

XXVI.- Establecer las politicas generales en materia de los servicios
de informatica de las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal,;

XXVIIL.- Las demds que le encomienden expresamente las leyes y re-
glamentos.%

Asimismo, el segundo articulo transitorio senala: "Aquellas dis-
posiciones que hagan mencion a la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo se entenderédn referidas a la Secretaria de
la Funcién Publica.” La reforma a la Ley Orgdnica de la Adminis-
tracién Publica Federal que esto representa, apunta a un mejora-
miento de la funcién publica, la que se sustentard en lo sucesivo en
el mérito y la evaluacion del desempefio por lo que hace a los cuadros
que deberan incorporarse al sistema de Servicio Profesional de Carre-
ra de la Administracién Publica Federal. La funcién de control antes
mencionada se traslada fundamentalmente a la Contraloria Superior
de la Federacion.

De esta manera las condiciones evidencian y marcan la necesi-
dad imperiosa de impulsar en el ya arrancado siglo xx! un servicio

8 Consultese: Iniciativa con proyecto de Decreto de Ley Federal del Servicio Publico
Profesional y de Reforma a la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal, Ley de
Planeacién y Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, y la iniciativa con
proyecto de Ley para el Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal.
16 de octubre de 2002.
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publico de carrera en los tres 6rdenes de gobierno y administracion,
asi como la intensificacién de la profesionalizacién en los poderes
Legislativo y Judicial.®> Es claro que con la alternancia politica en
curso, los cambios de cuadros politicos, de administraciéon y gestién
publicas pueden no sdlo desestabilizar al pais, sino provocar fuertes
costos sociales al no brindar continuidad a programas gubernamen-
tales exitosos, o bien cambiar cuadros de una alta capacitaciéon y
especializacion, de igual manera podemos prever que en la medida
en que se vaya dando forma a politicas de Estado altamente consen-
suadas, se precisa de personal altamente profesionalizado para su
implementacién. Cabe destacar que la nueva Ley del Servicio Pro-
fesional de Carrera de la Administracion Publica Federal marca un
paso adelante en la profesionalizacién de la funcién publica, por lo
que resulta de vital importancia que la Cdmara de Diputados brinde
el seguimiento a través de una comision ex profeso para brindar el
seguimiento correspondiente; asimismo, los especialistas, expertos,
colegios profesionales e instituciones de educacién superior, entre
otros, deberdn construir metodologias de evaluacidn orientadas a
plantear sus propias apreciaciones sobre la pertinencia y resultados
de la funcién publica en la fase de implementacién de la legislacion
en la materia.

En la relaciéon aludida entre los poderes presenciamos que se esta
arribando a una nueva fase, en la que el equilibrio entre éstos, tra-
dicionalmente favorable al Ejecutivo de manera abrumadora tiende,
reiteramos, hacia un fortalecimiento alentador del Legislativo, por lo
demds requisito sine qua non de un régimen democratico, represen-
tativo y federal. Asimismo, cabe esperar que la sociedad civil tenga
un mayor protagonismo y mayores posibilidades y probabilidades de
que su voluntad se vea concretada a través de la voz de sus represen-
tantes, o bien en politicas publicas en donde los grupos afectados o
beneficiados tengan mayor injerencia para formular, implementar y
evaluar la politica en la que son participes y corresponsables, o bien

# Acerca de la profesionalizacion e implantaciéon de modelos de servicio civil o publico
de carrera en alguno o los tres érdenes de gobierno del Estado federal mexicano, se trata a
todas luces de un asunto de interés publico que rebasa la esfera meramente gubernamental y
compete a la sociedad en su conjunto, en donde la ciudadania y los grupos organizados tienen
un papel fundamental a fin de perfilar los procesos y modelos de servicio publico altamente
profesionalizados por los conductos més adecuados y transparentes y se elimine la posibilidad
de solo formalizar y afianzar el modelo de patronazgo y botin politico bajo el disfraz de un
modelo de servicio profesional de carrera.
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que a través de la metodologia del andlisis de politicas o de esfuerzos
interdisciplinarios y multidisciplinarios se brinde mayor consistencia
y calidad a la toma de decisiones politicas; que la soberania que
reside originariamente en el pueblo se verifique cotidianamente,
en tanto que el peso del Ejecutivo que ha tocado niveles de autori-
tarismo superlativos e impropios de una sociedad del nuevo siglo,
vea frenadas sus tendencias autocrdticas, verticalistas y centralistas
como se percibe aun hasta tiempos recientes.

Es ya previsible ademads, el paulatino desmantelamiento del presi-
dencialismo tradicional, corporativo y clientelar y la emergencia de un
real federalismo, asi como de una genuina division de poderes en don-
de el poder contrapese al propio poder, donde la rendicién de cuentas
y la cultura de la evaluacion tengan mayor cabida. La ya citada Luisa
Béjar ha efectuado atinados apuntamientos en el sentido de que:

Después de la experiencia electoral de 1988 es manifiesto que el régi-
men politico mexicano no puede ya mantener limitado el pluralismo en
el pais, ni evitar la movilizacién politica de la ciudadania. Se inicia asi
el cambio hacia un nuevo formato politico en el que las practicas demo-
craticas buscan vencer las resistencias de aquellas fuerzas favorecidas
con la permanencia de un orden politico autoritario. No s6lo la activa-
cién de la sociedad cobra un nuevo brio, sino que también los partidos
politicos muestran de mdés en mds un talante propio. A este conjunto se
suma también —afiade Béjar Algazi—, luego de los resultados arrojados
por los comicios federales de 1997, la introduccién de nuevos equili-
brios politicos e institucionales.®

De tal calibre se perciben hoy las implicaciones y consecuencias de
los cambios en el régimen politico. La alternancia politica acerca de la
cual habremos de ocuparnos en un siguiente apartado, es practicamen-
te inherente a las transformaciones aludidas.

LA ALTERNANCIA POLITICA, LA REGLA MAS QUE LA
EXCEPCION EN EL MExico DEL sicLo XX

No cabe la menor duda de que el ultimo cuarto del siglo xx serd
recordado como el escenario histérico en que se prepararon e im-

8% Tuisa Béjar Algazi, "Globalizacién y cambio politico...”, op. cit., p. 94.
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pulsaron las condiciones para lograr finalmente, después de casi 200
anos de vida independiente y de 71 de fundado el antecedente del
prI, hacer una realidad la alternancia politica con base en un siste-
ma de partidos; su consolidacién seguramente serd propia del siglo
xxI, mientras tanto ya somos testigos y protagonistas de alternancia
politica en los tres 6rdenes de gobierno y administracién, el corres-
pondiente a las entidades federativas, a los municipios y a partir del
10. de diciembre del 2000, también en el orden federal. En el primero
de los 6rdenes de gobierno mencionados los estados de Baja Califor-
nia, Guanajuato, Chihuahua, Jalisco, Querétaro, el Distrito Federal,
Tlaxcala, Baja California Sur, Nayarit, Chiapas, Morelos, Yucatan,
y mds recientemente los estados de Michoacan, Aguascalientes y
Guerrero se afladen a dicha experiencia politica. En el orden munici-
pal de gobierno y administracion en miultiples municipios se ha dado
ya también la alternancia entre diversos partidos politicos, tanto en
municipios metropolitanos, urbanos, semiurbanos como rurales.

Desde luego, la alternancia politica no se da en abstracto, es re-
sultado de multiples determinaciones, entre otras, de las luchas de
la sociedad mexicana por el reconocimiento de sus organizaciones
y partidos politicos en donde se expresa la pluralidad que la carac-
teriza; asimismo, es producto de un proceso de desarrollo politico
en el cual la democracia representativa da pasos en firme, conju-
gandose con la de caracter participativo de manera ascendente; de
la legislacion en materia de procesos politico-electorales en la cual
se formalizan los avances, los acuerdos y las reglas y principios a
que se someten organizaciones, asociaciones y partidos politicos en
el juego y la lucha por el poder.

La alternancia politica también es resultado de la evaluaci6én
por parte de la ciudadania de la actuaciéon de los gobiernos, del
desgaste del partido del régimen, de la corrupcién manifiesta que
evidencian muchos de los politicos y funcionarios al servicio de los
poderes publicos. De igual manera, del incremento en la capacidad
de organizaciéon de la sociedad civil y de los grupos, asociaciones y
partidos que la integran; de la resistencia que aun oponen muchos
funcionarios publicos para rendir cuentas de su actuacion. Como
uno de los factores centrales se ubica la falta de profesionalismo
y de personal con los perfiles exigidos para ocupar y desempenar
puestos en la administracién y gestiéon publicas en los tres 6rdenes
de gobierno y, por supuesto, de la ausencia de un servicio publico de
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carrera en la mayoria de las dependencias y entidades de las admi-
nistraciones publicas de los érdenes aludidos. Aun continuamos ha-
ciendo referencia a titulo de excepcidn de los esfuerzos que llevan a
cabo algunas dependencias, entidades y organismos auténomos por
desarrollar sus respectivos modelos de servicio publico de carrera,
tal es el caso de: el Servicio Exterior; carrera magisterial; el Institu-
to de Formacion Profesional de la Procuraduria General de Justicia
del Distrito Federal; Instituto de Capacitacién de la Procuraduria
General de la Republica; el Instituto Federal Electoral a través de la
Direccién Ejecutiva del Servicio Profesional Electoral; el Sistema de
Especialistas en Hidr4ulica en la Comisiéon Nacional del Agua; la
profesionalizacion del servidor publico en la Procuraduria Agraria;
el Sistema Integral de Profesionalizacién; la experiencia del Institu-
to Nacional de Estadistica Geografia e Informatica; y el Servicio de
Administracion Tributaria (sat) de la sHycp.%

La profesionalizacion y el establecimiento de un servicio publico
de carrera constituyen, reiteramos, algunas de las asignaturas pen-
dientes en un momento en que la alternancia en el poder ya puede
ser considerada como la regla mas que la excepcién, ademas como
factor esencial de gobernabilidad dada la diferenciacion creciente
de la sociedad mexicana; o en su caso, de ingobernabilidad de no
ponderar y hacer frente a un conjunto de factores que estan ya a la
vista, tales como la interrupcién y eventual cancelacion de un con-
junto de programas consolidados y de amplio beneficio colectivo; la
permanencia de un sistema de botin; la improvisacién de cuadros al
servicio de la administracién y gestion publicas, etcétera.

LA GOBERNABILIDAD EN UNA SOCIEDAD ABIERTA

En una sociedad abierta, diferenciada y plural en la cual las fuer-
zas, organizaciones y partidos politicos en que ésta se manifiesta, se
expresa, se organiza y se ve representada, son por definicién dife-
renciales y hasta contrarias, lo que es resultado, en lo fundamental,
de un proceso de desarrollo politico, cultural, econémico y social,

87 Al respecto cfr. el capitulo elaborado por Maria del Carmen Pardo, “Un testimonio de
modernizacién en la administracién publica: La profesionalizacién de la funcién publica”, en
Ricardo Uvalle Berrones y Marcela Bravo Ahuja Ruiz (coords.), Visién multidimensional del
servicio publico profesionalizado, México, uNaM, Plaza y Valdés, 1999, pp. 63-85.
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ademaés de otro que incide en la ampliacién constante del espacio de
lo publico donde tienen cabida las dependencias, entidades e ins-
tancias gubernamentales, asi como las organizaciones y grupos de
la sociedad civil cuya accién y objetivos se identifican o repercuten
en el interés publico. Tal escenario es muestra de la complejidad de
la vida moderna en la que la gobernabilidad reviste amplias dificul-
tades, retos, desafios, y precisa de conocimiento e inteligencia para
conducir y coordinar la convivencia cotidiana. Sobre este particular,
Ricardo Uvalle ha afirmado en torno a la gobernabilidad o goberna-
cion que:

Su horizonte de complejidad es amplio y creciente. Se refiere la misma
a condiciones, capacidades y medios que tienen los Estados para ase-
gurar la convivencia ordenada, democratica y justa de la sociedad. La
gobernacion —anade— se relaciona con la calidad de las aptitudes que
se testimonian en la conduccién eficaz de la sociedad. En el mundo
de la pluralidad, la participacién y la convivencia de los opuestos es
importante que las instituciones politicas y sociales cumplan un papel
eficaz.®®

Es pertinente abundar en el concepto de gobernabilidad, mismo
que desde una perspectiva calificada de neoconservadora en la que
estda implicito un cuestionamiento a la magnitud, extension y politi-
cas del Estado de bienestar y que se define, més bien, desde la pers-
pectiva de la ingobernabilidad, tal cual lo destaca Alcantara Séez al
subrayar que esta es "el producto de una sobrecarga de demandas
a las que el Estado responde con la expansion de sus servicios y
de su intervencion, provocando inevitablemente una crisis fiscal”.®
Consecuencia de lo anterior y de presiones externas e internas, asi
como del impulso a una nueva division internacional del trabajo y
patréon de acumulacion, en una buena parte de paises desarrollados
y subdesarrollados se ha procedido al desmantelamiento o redimen-
sionamiento del Estado y de su administracion; a procesos de privati-
zacion, asi como a otro conjunto de medidas como nuevas relaciones
del Estado con la sociedad, impulso a la descentralizacién u otros

% Ricardo Uvalle, “Prélogo”, en Ricardo Campos Alvarez, Gobernacién y ética ptiblica,
Meéxico, Géminis, 1999, p. 2.

8% Manuel Alcéntara Saez, “El reto de la gobernabilidad democrética”, en Yolanda Me-
yenberg vy Ricardo Espinoza (coords.), politica, y ciencia politica, Conferencias Magistrales,
Meéxico, Congreso Nacional de Ciencia Politica, 1996, p. 21.



126 | Roberto Moreno Espinosa

coincidentes con la Reforma del Estado, a través de la cual se bus-
c6 la racionalizacion de su funcionamiento, limitar el déficit fiscal,
estimular las relaciones de produccién e intercambio y atender los
compromisos contraidos con el exterior.®

El concepto de gobernabilidad cobra en las condiciones actuales
del pais una especial relevancia, habida cuenta de la complejizaciéon
y diferenciacion de la sociedad que hemos venido comentando; asi-
mismo, por la definicién y redefinicién constante de la legislacién
que norma los procesos politico-electorales, entre otros de los fac-
tores en juego; siguiendo a Alcantara Sdez, destaca cuatro aproxi-
maciones en torno a un ejercicio conceptual sobre la gobernabilidad
que vale la pena tener en cuenta, fundamentando su analisis en
varios autores (Coppedge, Tomassini, Arbds y Giner y su propia pro-
duccién). En particular nos referiremos esencialmente a las aporta-
ciones de los dos primeros. Coppedge menciona seis condiciones de
gobernabilidad, las dos primeras las centra en "la capacidad y deseo
de todos los grupos politicamente relevantes para comprometerse
con algun tipo de arreglo institucional que sirviese para dirimir sus
diferencias”... y las cuatro siguientes, tratdndose de una gobernabi-
lidad democratica a:

1. la aceptacién de compromisos institucionales democréticos que con-
fieran gran peso a los grupos de masas politicamente relevantes
(basicamente los partidos politicos) por parte de aqueilos otros de
caracter més elitista (Iglesia, empresarios, militares...);

2. la aceptaciéon de arreglos que permitan la representacion efectiva de
estos Ultimos grupos por parte de la clase politica elegida;

3. la efectiva representacion de los ciudadanos por esta clase politica
elegida; y

% Sobre este particular cabe destacar uno de los planteamientos efectuados por el Consejo
Cientifico del Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (cLap): “La refor-
ma del Estado se ha convertido —se afirma- en el tema central de la agenda politica mundial.
El origen de este proceso tuvo lugar cuando el modelo de Estado montado por los paises
desarrollados en la posguerra, propulsor de una era de prosperidad sin precedentes en el
capitalismo, entrd en crisis hacia finales de la década de 1970. En un primer momento, la res-
puesta a la crisis fue la neoliberal-conservadora. Dada la imperiosa necesidad de reformar el
Estado, restablecer su equilibrio fiscal y equilibrar la balanza de pagos de los paises en crisis,
se aproveché la oportunidad para proponer simplemente la reduccién del tamarno del Estado y
el predominio total del mercado. La propuesta, sin embargo, tenia poco sentido desde el punto
de vista econémico y politico. En efecto, después de algun tiempo se constatd que la solucién
no estaria en el desmantelamiento del aparato estatal, sino en su reconstruccion.” Una nueva
gestion publica para América Latina, Venezuela, Documento del crap, 1998, p. 7.
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4, la creacion y el mantenimiento de mayorias que funcionen basadas
en criterios partidistas como consecuencia de decisiones tomadas por
la clase politica.”

Las condiciones antes mencionadas hacen alusién a las reglas
del juego que se comprometen a cumplir los grupos, asociaciones
y partidos politicos, a través de los cuales se establece un puente
de comunicacién, movilizacién y control con grupos cuantitativa y
cualitativamente significativos, es pues, parte del juego y de los com-
promisos dentro de la democracia liberal. Una segunda aportacién a
la teoria de la gobernabilidad es la que aporta Tomassini al destacar
-segun lo sefnala Alcantara S&ez- tres variables:

El fortalecimiento de la sociedad civil y la evolucion de la cultura
politica; la orientacién y el comportamiento de la economia, y la in-
tegracion de sectores cada vez mas amplios en el sistema productivo,
aspectos que nos parecen fundamentales para lograr una mayor es-
tabilidad de la sociedad vy, por tanto, mayores niveles de gobernabili-
dad. En suma, la gobernabilidad se explica y expresa en el equilibrio
institucional; en la capacidad del régimen y sistema politico para asi-
milar y resolver los problemas sociales, para dar cauce a las formas
de representacidn y participacion; en adecuadas relaciones entre el
Estado y la sociedad a través de instituciones estables y eficientes;
en la formulacion, disefio, implementacion y evaluacion de politicas
publicas con la concurrencia de los publicos afectados o beneficiarios
de tales politicas, asi como conduccién de grupos, asociaciones y
partidos con intereses politicos diferenciales.

LA AGENDA DE LA DEMOCRACIA Y LA GOBERNABILIDAD

En el dilatado y complejo proceso de construcciéon de una sociedad
democrédtica concurren multiples factores, tales como lograr una
serie de condiciones y reglas para llevar a cabo una lucha por el
poder en donde las fuerzas politicas en pugna se encuentren de
acuerdo en lo fundamental; contar con un cuerpo de instituciones
publicas gubernamentales y de la sociedad civil con estructuras
estables que, sustentadas en personal altamente profesionalizado,
preserven y desarrollen programas, concreten politicas que permitan

?'Manuel Alcdntara Saez, “El reto de 1a"..., op. cit., p. 25.
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el juego politico sin afectar en lo esencial la generaciéon de bienes,
servicios y condiciones de desarrollo en el contexto de un mundo
complejo y cambiante.

Existen, ademds, distancias que es preciso acortar entre aspira-
ciones, buenos deseos y realidades en el desarrollo de sociedades
democraticas o en transicién a ella. El profesor Nohlen apunta sobre
el particular: “El abismo entre el principio abstracto y la realidad
democréatica esta condicionado basicamente por los resultados en
las principales areas del sistema politico, es decir, la econémica vy la
social. Y aqui intervienen como elementos capitales la seguridad y
la subsistencia econdmica y social del individuo”.9

Asi, avanzar en una gobernabilidad democratica tiene como
premisa basica adelantar en el desarrollo de la economia, pero
tampoco en abstracto, sino con base en una generacién de riqueza
y distribucioén del ingreso que involucre a publicos mayores, lo cual
tiene, desde la perspectiva de la dindmica del nuevo espacio de lo
publico, una corresponsabilidad entre instituciones gubernamentales
e instituciones privadas y del tercer sector; la gestion social o geren-
cia social, tiene asimismo, en ello un papel relevante, en virtud de
que su aplicacién propicia la promocién de redes de intercambio,
de solidaridad y de cooperacién, logrando ademds un efecto sinér-
gico fundamental en las condiciones prevalecientes, constituye una
herramienta de apoyo para promover parte de la agenda que se
tiene pendiente.®

Por 1o que corresponde en términos més generales a la adminis-
tracion y gestion publicas congruentes con una gobernabilidad mas
democratica, recogemos uno mas de los planteamientos efectuados
por el Consejo Cientifico del cLap, cuando alude a los cambios es-
tructurales que se requieren en el 4rea econdmica y social con vistas
a fortalecer el papel del Estado latinoamericano para insertarse en el
plano mundial en condiciones mds favorables, asi como atenuar la

9 Dieter Nohlen, Democracia, transicién y gobernabilidad en América Latina, México,
Instituto Federal Electoral, coleccién Temas de la Democracia, serie Conferencias Magistrales
4, 1998, p. 37.

%La esfera de lo publico —destaca Ledn y Ramirez— supone el reconocimiento institucional
en el Estado, de la capacidad corresponsable de los ciudadanos tanto como para identificar, en
un sentido sustancialmente deliberativo -que también tiene limites, impuestos por la propia so-
ciedad- y atentar a resolver de manera y forma conjunta con el gobierno, en un amplio contexto
de publicidad problemas comunes. Juan Carlos Le6n y Ramirez, “La democratizacién del espacio
publico”, en Juan Carlos Leén y Ramirez y Julio César Olvera Garcia (coords.), Los ciudadanos
de cara al siglo xxi, Toluca, Estado de México, UaEM-FCP y AP, 2005, p. 73.
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gran iniquidad prevaleciente, los cuales, “s0lo pueden ser viabilizados
en América Latina en el caso de que los proyectos de reformulacion
estatal tomen en consideracién tres grandes problemas especificos
de la region, a saber: la consolidacion de la democracia, la necesidad de
retomar el crecimiento econémico, y la reduccién de la desigualdad
social”,® por lo demds aspectos fundamentales en la promocién de la
multicitada gobernabilidad democratica, cuestiones que no permiten
mas demora.

Aspecto esencial de la agenda pendiente lo constituye la necesa-
ria e impostergable profesionalizaciéon de la funcion publica, ya nos
hemos referido enunciativamente a varios casos de organismos, de-
pendencias y entidades en donde aquella esta recibiendo la atencion y
el impulso que exigen e imponen las condiciones, los requerimientos,
la prestacién de un servicio de calidad, asi como los retos y desafios
de una sociedad compleja en cuanto a impulsar un servicio publico,
capaz de rendir cuentas de sus cometidos y responsabilidades, hacer
efectivamente publico el servicio y la funcién de tal caracter.

De igual manera, otra de las tareas més relevantes y urgentes a
cubrir en los primeros anos del presente siglo consiste en fomentar e
incrementar la cultura politica de la sociedad mexicana, como estra-
tegia fundamental para consolidar los logros de la reforma politica,
de los avances en el camino de la democracia que se han venido
impulsando dificultuosa y conflictivamente desde la década de los
setenta y asi fransitar en condiciones mas adecuadas y proceder de
manera mas inteligente a la construccién de una sociedad activa,
creativa y productiva, en congruencia con las caracteristicas de la
sociedad y del perfil de pais que deseamos y buscamos construir para
el ya en marcha siglo xxi.

Meéxico esta arribando a dicho siglo con un escenario inédito, en
donde la alternancia politica serd una realidad cada vez mas con-
solidada, en la cual la pluralidad de la sociedad mexicana se vera
reflejada en sus organizaciones politicas y en la conformacién y dis-
tribucién del poder publico; abarcara, desde luego, los tres 6rdenes
de gobierno y administracién. Las premisas que se han sentado en el
pais en el ultimo cuarto de siglo, nos permiten arriesgar el plantea-
miento de un escenario que concretard las utopias y suefios trunca-
dos de generaciones que nos precedieron, pero cuyas luchas no han

%4 Una nueva gestion publica..., op. cit., p. 8.
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sido en balde, hoy mismo, ya somos usufructuarios de logros en el
plano politico-administrativo en que partidos politicos de diferente
filiacion controlan varios gobiernos estatales y un buen ntimero de
gobiernos de los municipios de la Republica; el gobierno del Distrito
Federal da cuenta de la alternancia en el poder en la capital. Este
escenario era poco previsible en la primera mitad de la década de los
anos ochenta.

La alternancia politica ya esta dando sus frutos también en el
plano de evidenciar cada vez més la necesidad de impulsar un servi-
cio publico de carrera altamente profesionalizado, en dependencias
y entidades de los 6rdenes federal y estatal donde las necesidades
asi lo requieran, ademas como factor para atenuar y eventualmente
eliminar la tradicional politica de botin, cuyos costos sociales son
muy elevados.

Asimismo, la construccion de una gobernabilidad democratica
con base en una sélida y eficiente institucionalidad, en relaciones
entre el Estado y la sociedad civil mds transparentes y, desde luego
en el desarrollo de una cultura politica, deben perfilar al pais por una
civilidad congruente con una sociedad plural, abierta, diferenciada
y participativa, hoy estamos en posibilidades de construirla, manana
sera tarde. Finalmente, es indispensable enfatizar los enormes retos
y desafios que tiene ante si la administracion publica mexicana
derivados de la alternancia politica y de la construcciéon de una
gobernabilidad democratica, no s6lo en el plano de la profesionali-
zacion de los cuadros a su servicio, sino en la transparencia de sus
acciones, en la alta calidad de sus servicios, en la eficiencia y no
soOlo eficacia en su accionar cotidiano, todo lo cual es indispensable
de impulsar en las administraciones publicas de los tres 6rdenes de
gobierno y administracion del Estado federal mexicano.




Capitulo 5

Las relaciones interinstitucionales
entre los érdenes de gobiemo

Las relaciones interinstitucionales entre los diferentes 6rdenes de
gobierno en la época actual, revisten una relevancia creciente. Fac-
tores econémicos, politicos, sociales, culturales, publiadministra-
tivos u otros como el desarrollo de los medios de comunicacién y
el desarrollo politico de la sociedad, concurren en un proceso de
esta naturaleza. Asimismo, el marco del federalismo como teldén
de fondo es factor esencialisimo en tal sentido. En el primer caso,
la apertura comercial, la conformacién de bloques econdémicos, la
competitividad creciente y la mundializacién precisan de un es-
quema mas descentralizado en cuanto a las relaciones econémicas
en el plano nacional; en el sequndo caso, el cambio acelerado que
presenta hoy el régimen politico mexicano al que ya hemos hecho
alusion, expresado en un nuevo equilibrio de poderes tanto en el
ambito federal como en el de las entidades federativas, la plurali-
dad y alternancia politica, la integracién de los ayuntamientos que
dan cabida a regidores de mayoria relativa y de representaciéon pro-
porcional, constituyen indicadores de orden politico que apuntan
en la direccién de un modelo méas descentralizado; respecto a los
factores sociales, es alentadora la diversificacién y diferenciacién
de la sociedad mexicana, la pluralidad, la participacion e inclusive
la capacidad de réplica y de cuestionamiento que de conjunto, ha-
cen de aquélla una sociedad mads abierta y democratica. En torno a
los aspectos culturales las relaciones de diversa indole en el fin del
siglo recientemente concluido, son proclives al desarrollo de una
cultura de la descentralizacién congruente con una sociedad que
reivindica crecientemente su derecho a la diferencia y a la diversi-
dad. En el aspecto publiadministrativo es pertinente destacar que
en las ultimas dos décadas, se han promovido en primera instancia
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acciones de caracter desconcentrador que fortalecieron la centrali-
zacién, pero que en un siguiente momento apuntan a una descen-
tralizacién, a condicion de que las fuerzas y acciones locales sean
capaces de capitalizar y concretar iniciativas que se traduzcan en un
aprovechamiento de las acciones que apuntan en esa direccion; en
el caso especifico del pais, en sectores como los de educacién, salud,
agricultura y desarrollo rural, turismo y en perspectiva poco mas de
30 funciones que busca descentralizar la hoy Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat). De igual manera, el
desarrollo actual de los medios de comunicacién y la microelectrd-
nica, senaladamente la comunicacién via satélite, los ordenadores
electrénicos, la fibra 6ptica, etcétera, son algunos de los medios que
propician condiciones para el impulso de una descentralizacion més
congruente con un desarrollo integral y sustentable en el ambito na-
cional. Desde luego, el desarrollo politico de la sociedad se traduce
paulatinamente en una relacién menos asimétrica entre los 6rdenes
de politica, gobierno y administracion.

Conviene destacar que la forma de Estado federal que se perfila
en México desde la firma del acta constitutiva del federalismo en
1824, constituye un factor de la mayor importancia en el estableci-
miento y desarrollo de formas y mecanismos de relacion y coordina-
cién intergubernamental, toda vez que la definicién y desarrollo de
dos 6rdenes constitucionales —el federal y el estatal- y el reconoci-
miento a partir de 1917 del municipio libre como instancia y ambito
con personalidad juridica propia y como base para la division terri-
torial y la organizacién politica y administrativa del pais, ponen el
acento en las relaciones aludidas, las cuales han adoptado diferentes
formas y modalidades a lo largo de la historia politico-administrativa
del México independiente.

Hacia 1997 Victoria E. Rodriguez sefialaba:

las relaciones intergubernamentales constituyen un aspecto insuficien-
temente estudiado del sistema politico mexicano. En su mayor parte
—anade-, las relaciones entre los diferentes niveles del gobierno han
estado determinadas durante los ultimos 60 afios por la naturaleza muy
centralizada del sistema politico de México, y ademéds se han vuelto tan
estables como el sistema mismo.%

%Victoria E. Rodriguez, La descentralizacion en México. De la reforma municipal a Soli-
daridad y el nuevo federalismo, México, rcg, 1999 (1997), p. 60.
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No le faltaba razon a la citada autora; sin embargo, recientemente
se desencadenaria un interés y una necesidad creciente por llevar a
cabo un estudio méas a fondo y propositivo de las relaciones interins-
titucionales o intergubernamentales entre los 6rdenes de gobierno,
como de manera indistinta hacemos alusion a tales relaciones en el
presente capitulo.

Por lo que hace a la organizacién del capitulo, parto por efectuar
un andlisis de la naturaleza de las relaciones intergubernamentales,
a continuacién puntualizo la relevancia creciente de éstas en virtud
y como consecuencia del desarrollo de un conjunto de procesos y
acciones que impactan e inciden directamente en el fortalecimiento
de la autonomia de los 6rdenes de gobierno y administracién y de
mayor protagonismo de la sociedad civil, lo que de conjunto de-
manda mecanismos mds dgiles de comunicacion y realimentacion
intergubernamental. Como ingrediente basico llevo a cabo una glosa
del proceso de construccién histérica de las relaciones interguberna-
mentales; sequidamente, ubico de manera especifica las formas y los
mecanismos de coordinaciéon intergubernamental que se han esta-
blecido en las ultimas décadas. En el penutltimo apartado destaco el
papel que corresponde a las relaciones intergubernamentales como
factor de crecimiento del federalismo en el desarrollo integral y en el
buen gobierno. Por ultimo, planteo una serie de consideraciones en
congruencia con el objeto abordado.

NATURALEZA DE LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

El concepto y objeto de las relaciones intergubernamentales (ric)
tiene particular significado en estados con régimen federal; sin
embargo, el término para decirlo con Deil S. Wright, se origina en
Estados Unidos en la década de los treinta® y responde a condicio-
nes historicas, econémicas y politicas especificas, tal es el caso de
la Uni6n Americana. En la situacién de México el término empieza
a generalizarse hasta la década de los setenta y cobra expresion en

% Como término, las relaciones intergubernamentales se originaron en la década de los
treinta con la llegada del New Deal y el esfuerzo general del gobierno nacional por combatir el
caos economico y social que habia causado la Gran Depresién. Deil S. Wright, Para entender
las relaciones intergubernamentales, estudio introductorio de José Luis Méndez, México, FCE,
CNCPYAP, UAC, 1997 (1978), p. 68.
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el establecimiento de los denominados Comités Promotores del De-
sarrollo Econémico (Coprodes).

Citando a William Anderson, Wright define las riG como “un impor-
tante cuerpo de actividades o de interacciones que ocurren entre las
unidades gubernamentales de todos tipos y niveles dentro del sistema
federal [de Estados Unidos]";%” asi en un Estado federal donde existe
mas de un orden de politica, gobierno y administracion, cabe esperar
que se desarrollen formas y mecanismos de comunicacion, interaccion,
interrelacién o coordinacion, las cuales varian en intensidad y direcciéon
en el tiempo vy el espacio. Cabria esperar que en estados con mayores
grados de descentralizacion las rRiG tenderian a desarrollarse con mucha
mayor intensidad; sin embargo, esto no tiene caracter de exclusividad
puesto que en estados con una alta centralizacién las riG contintan
prevaleciendo, s6lo que con un caracter o relacion mas jerarquica que
auténoma; otro factor esencial consiste en la participacion mayor o me-
nor de la ciudadania en los asuntos gubernamentales y en la definicion,
formulacién e inclusive implementacién y evaluacién de politicas.

Es natural que en la medida en que madura y se desarrolla un
conjunto de procesos o se toma de manera coordinada o concurren-
te una serie de acciones y decisiones que impactan el desarrollo
nacional, estatal o municipal, las riG cobran una mayor relevancia.
Otro concepto afin a las riG, lo constituye la coordinacién intergu-
bernamental acerca de la cual Martinez Cabanas seflala que esta
“es una confrontacion entre racionalidad juridico-politica y eficacia
economico-administrativa. En los estados modernos con formas de
gobierno federal, los problemas econémicos y administrativos plan-
tean la necesidad de la unidad de accién, de estrategias globales y
de politicas uniformes para sortear la crisis econdmica y social, sin
embargo —anade-, se impone una estructura formal que es nece-
sario respetar, en este caso, la existencia de &mbitos de gobierno a
nivel constitucional; de ahi que surja la coordinacion interguberna-
mental como respuesta para lograr la coherencia en la lucha contra
los grandes problemas del Estado”.®® Asi, en estados con régimen
federal, tanto las riG como la coordinacién intergubernamental per-

97Ibidem. Apud William Anderson, Intergovernmental Relations in Review, Minneapolis,
University of Minnesota Press (1960), p. 3.

%Gustavo Martinez Cabaiias “La administracion estatal y municipal en México"”, tomado de
Maria Teresa Gonzalez Saavedra, et al. Antologia sobre administracién ptblica federal, estatal y muni-
cipal, Instituto Sonorense de Administracion Publica, A.C., Hermosillo, Sonora, 1997, pp. 203-204.
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siguen objetivos muy coincidentes y parten tanto de preservar la
formalidad constitucional, la personalidad juridica de los 6rdenes
involucrados, asi como de conjuntar esfuerzos, optimizar recursos
o bien, transferir éstos al igual que nuevas responsabilidades o la
prestacion de servicios de parte de los gobiernos nacionales a los
subnacionales y/o a los municipales.

Recientemente José René Olivos Campos plantea la locucioén, re-
laciones intergubernamentales como “el nexo en proporcion, efectos
y beneficios en correspondencia entre las distintas unidades de los
ambitos de gobierno que se vinculan para establecer los intercam-
bios de diversa indole"® y abunda en las mismas en el contexio de
los cambios que ha sufrido el régimen y como consecuencia de las
transformaciones endogenas y exdégenas que impactan a los tres or-
denes de gobierno y administraciéon que, ciertamente modifican de
manera sustantiva las relaciones intergubernamentales, asi destaca:

El desenvolvimiento de los 6rdenes de gobierno de un sistema federal
inscrito en los procesos de cambio, globalizacién econdémica, recorte
de programas gubernamentales, apertura de mercados, la extension de
procesos democrdticos y de descentralizacion de acciones, implica una
nueva relacién intergubernamental con lo que se llega a un mejor es-
tadio de desarrollo. Exige el construir otro modo de ser y de interactuar
entre los 6rdenes de gobierno, en la formulacion de decisiones, en la
ejecucion de éstas, en la coordinaciéon de acciones, en su control, sequi-
miento, evaluacién e informacién de los problemas colectivos, es decir,
en las tareas de gobernar —concluye.!%

Con el objeto de profundizar en la naturaleza de las riG vale la
pena hacer referencia a los modelos de relaciones nacionales, esta-
tales y locales planteadas por Wright donde destaca dos elementos
fundamentales ademds de la designacion o nombre del modelo, a
saber: la relacion y la pauta de autoridad.

En el primer modelo, el de autoridad coordinada, la relacion en-
tre el poder nacional y los estatales a decir de Wright, implica "que
los dos tipos de entidades son independientes y auténomos; estan
unidos sdlo tangencialmente” y como este modelo se encuentra alu-

9% José René Olivos Campos, “Las relaciones intergubernamentales en México", Estudios
de Derecho y Ciencias Sociales, Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la
Universidad Michoacana de San Nicolas de Hidalgo, nim. 2, julio-diciembre de 2002, p. 45.

W Ibidem, p. 51.
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diendo al caso de Norteamérica, citando una decisién de la Corte
Suprema de Estados Unidos de 1971 —caso Tarbel- en el dictamen
correspondiente se sefiala:

Dentro de los limites territoriales de cada estado hay dos gobiernos,
limitados en su esfera de accién, pero independientes entre si y su-
premos dentro de sus respectivas esferas. Cada uno tiene sus propios
departamentos, cada uno tiene sus leyes distintivas y cada uno tiene
sus propios tribunales para aplicarlas. Ninguno de los dos gobiernos
puede inmiscuirse en la jurisdiccién del otro ni autorizar ninguna
intromisién en él de sus funcionarios judiciales en los procesos del
otro.1%

Finalmente, en torno a este primer modelo, el propio Wright
termina asentando que "es probable que los creadores del modelo
de riG estén de acuerdo, casi undnimemente, en que el modelo de
autoridad coordinada es ya caduco, enfocado como estd hacia unas
condiciones sociales y politicas inexistentes”. Indudablemente este
modelo, si es que en algun momento existio, dificilmente prevalecera
en el momento actual, asi, més alld de los alcances de la descentrali-
zacion, la tendencia actual es acentuar la interdependencia.

El modelo de autoridad inclusiva, donde se resalta la dependen-
cia y la alta jerarquia prevaleciente, es propio de paises altamente
centralizados tanto politica como administrativamente e inclusive en
el plano econ6mico, tal seria el caso en donde se retine la centraliza-
ci6on politica o gubernamental con la centralizacién administrativa,
como en varios paises latinoamericanos, entre ellos México. Es casi
seguro que este modelo no haya tenido lugar en algun periodo pro-
longado -si es que hubo alguno- en Angloamérica; sin embargo, es
pertinente, citando a nuestro autor destacar que:

Las caracteristicas del modelo de autoridad absoluta deben ser claras...
Una de ellas es la premisa de que los gobiernos estatales y locales de-
penden totalmente de decisiones de alcance nacional a las que llego el
gobierno nacional, o poderosos intereses econémicos. O alguna combi-
nacién de ambas cosas. Una segunda premisa —agrega— asevera que las
instituciones politicas no nacionales, como gobernadores, legisladores
estatales y alcaldes, han alcanzado una condicién cercana a la atrofia
total. Una tercera premisa dice que las funciones desempefiadas antes

1 Tarbel's Case, 13 Wall. 397 (1872) citado por Wright, op. cit., p. 106.
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por estos 6rganos, convertidos hoy en reliquias, se han fusionado en un
sistema jerarquico centralizado.!%?

Las caracteristicas del modelo de autoridad inclusiva, que hace
alusion no sélo a una fuerte centralizacién sino a riG que correrian fun-
damentalmente del centro a la periferia con una escasa realimentacién
en el sentido inverso y con una también escasa participacion de la ciu-
dadania, excepcion hecha quiza a los denominados grupos de interés.

Finalmente, con relacidn al tercer modelo de autoridad traslapante
y con una relaciéon de interdependencia y autoridad negociada, cabria
afirmar que es el que describe con mayor objetividad el proceso y se-
cuencia que siguen actualmente las riG, tanto en Estados Unidos, que
es el pais estudiado por Wright, como el de otros paises, en particular
cuando el modelo centralizado se encuentra ampliamente desgastado.
Respecto a las caracteristicas de este tercer modelo, que ciertamente es
mas representativo, nuestro multicitado autor senala las siguientes:

* un poder limitado y disperso;

* areas de autonomia moderadas e inciertas;

* un alto grado de interdependencia potencial o real;

* competencia y cooperacion simultaneas;

* relaciones de regateo e intercambio; y

* la negociacién como estrategia para llegar a un acuerdo.

Acerca de este modelo es pertinente tener en cuenta que tiene
implicito un enfoque competitivo de cuasimercado y eleccién pu-
blica a decir de Wright, en virtud de que un nimero mayor de ju-
risdicciones, instancias y entidades gubernamentales se encuentran
en juego, lo que ademads atiza y cataliza un esquema cooperativo y
competitivo.

RELEVANCIA CRECIENTE DE LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

Las riG como campo de estudio representan un tema de relativa actua-
lidad, en virtud de que también es reciente la necesidad de fortalecer
y promover mecanismos mads agiles, expeditos y de coordinacion entre
el gobierno federal, los de las entidades federativas y de los munici-

2]bidem, p. 114.
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pios; pero también el proceso de expansion de los asuntos publicos
asumidos de manera compartida entre los tres 6rdenes de gobierno y
la sociedad civil, es decir que estos ultimos son atendidos no con ca-
racter de exclusividad por parte del Estado y de las administraciones
publicas; desde luego, el proceso de desarrollo politico de la sociedad
influye de manera creciente en el fortalecimiento de los aludidos asun-
tos publicos. En el siguiente apartado analizamos brevemente algunos
aspectos especificos que ponen de relieve el estudio de las riG.

DEL MODELO CENTRALIZADO A LA CULTURA DE LA DESCENTRALIZACION

La centralizacion politico-administrativa y econémica que aun preva-
lece en el pais es, para decir lo menos, un producto de varios siglos;
en efecto el modelo promovido por el Estado espafiol en la época de
la Nueva Espana fue a todas luces fuertemente centralista, aspecto
que se agudiz0 con el cambio dinastico espanol y consecuente en-
tronizacion de la Casa de Borbon, que a traves de la aplicaciéon de la
doctrina del regalismo, del establecimiento del sistema intendencial
y el debilitamiento de las formas y dispositivos de gobierno local,
logro elevar a niveles altos la centralizacion arriba aludida. Durante
el México independiente la trayectoria de éste también es una larga
carrera que alcanzo en la época porfiriana una amplia centralizacion
que dio lugar al denominado estilo personal de gobernar (Cosio Ville-
gas, 1975) con que se ha conducido este pais desde antiguo.

El siglo recientemente concluido y una vez superado el ajuste
de cuentas que representd el movimiento armado que tuvo como
escenario temporal el sequndo decenio, mejor conocido como la
Revolucidon mexicana, dieron cuenta de una profunda centralizacion
que conjunta las dos categorias o tipos de centralizacién empleadas
por Alexis de Tocqueville: la centralizacion gubernamental y la cen-
tralizacion administrativa que dan como resultado una hipercentra-
lizacién. En este escenario el modelo que mejor ajusta a la realidad
mexicana hasta afios muy recientes es el de autoridad inclusiva,
donde prevalece una relacién de dependencia casi total y una pauta
de autoridad esencialmente jerarquica, en este caso, de las adminis-
traciones locales —estatal y municipal- respecto al gobierno y a la
administraciéon federal y como consecuencia un anestesiamiento e
inhibicién de la iniciativa y participaciéon de la sociedad civil.



Las relactones inferinstitucionales enire los drdenes de gobiemo | 139

La centralizacion politico-administrativa que se desarrollé en el
pais tocd extremos que rayan en la exageracioén, asi por ejemplo Ro-
lando Barrera al referirse en el ambito de los gobiernos subnaciona-
les al relevo y defenestracion de gobernadores sefialaba hacia 1996:

El poder centralista y centralizado que ejerce el Presidente —de la Re-
publica- en todas las esferas de la vida politica del pais, y que incluye,
desde luego, el control sobre los gobernadores, se manifiesta desde la
eleccion hasta la conclusiéon de su encargo.

Precisamente la vida politica del gobernador estd en manos del Presi-
dente, quien asume un papel de superior jerarquico al evaluar su actua-
cién, peso e influencia y su contribucién al modelo del ejercicio y man-
tenimiento del poder politico. Asi, el Presidente puede decidir cuando
un gobernador debe concluir su mandato o cuando debe ser relevado.
Puede decidir también qué destino le espera a un ex gobernador, en
tanto si continua su carrera politica o la ha concluido, o por lo menos
suspendido durante el mandato presidencial.!®

Existen actualmente algunos indicadores de que la centralizacion
se ha atenuado en algunos aspectos como el relevo de gobernadores,
en otros aspectos ya hemos comentado algunos de los cambios que
vive el régimen politico mexicano que plantea una nueva relacién
entre los poderes publicos, el desgaste en el aludido estilo personal
de gobernar y la limitacion de las facultades extraconstitucionales
del Presidente, con lo cual existe una tendencia a que las RiG en
nuestro pais puedan ajustarse paulatinamente al modelo de autori-
dad traslapante.

REFORMA POLITICA

Indudablemente la reforma politica y la reforma del Estado que se
han promovido en México desde la segunda mitad de la década de los
setenta, producto de causas internas y externas, ha aportado su cuota
para consolidar la emergencia de nuevos actores sociales y politicos.
Es sabido el proceso tan acelerado de deslegitimacion que vivia el
régimen en la década aludida, en el plano politico-electoral se tenia
un escenario en donde aquél habia entrado en una fase claramente

3 Rolando Barrera Zapata, Poder y autonomia de los gobernadores en México, Toluca,
Estado de México, 1arEM, 1997, p. 35.
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endogémica, habida cuenta que practicamente no tenia contrincantes
y los que habia exhibian una extrema debilidad, ademas la sociedad
expresaba su insatisfaccion de maultiples maneras, guerrilla incluida,
asi se impuls6 una reforma politica y a continuacién la denominada
reforma del Estado. Sobre el particular Rebolledo Gout apunta:

La version simplificada de la crisis de los afios setenta y ochenta es la
aparicion de nuevos actores econémicos y politicos, nuevas demandas y
nuevos intereses excluidos de los contextos “normales” del prestigio, el
conocimiento y el uso del poder estatal. Por ello, su expresion fue la del
agotamiento del patrén de comportamiento vigente y la modificacién de
las condiciones en torno a las cuales se definian las relaciones entre el
Estado y la sociedad, que abarca a los sectores o clases “tradicionales"
y a los nuevos grupos.

El fenémeno central que unifica la atencion de la reforma del Estado
—agrega Rebolledo— es el encuentro con el creciente pluralismo en todos
los &mbitos de la vida de México. Es claro que la nueva via tendria que
reconocer, a la vez, la creciente diversidad y complejidad social, y los li-
mites del Estado y los partidos politicos para representar y atender a esa
poblacion.to

La reforma politica y la del Estado son consecuentes con los cam-
bios que presenta la sociedad mexicana de fin del siglo xx e inicios
del xx1 y se han traducido en la incorporacion de nuevos actores
sociales y politicos al juego politico, en la ciudadanizacién y profe-
sionalizacidn de los procesos politico-electorales, en una pluralidad
sin precedentes en el México contemporaneo, pero también en la
dilatacion del espacio publico ocupado ahora tanto por las institucio-
nes gubernamentales como por las de la sociedad civil. Desde esta
perspectiva, en lo que compete a las RIG se ha evidenciado la necesi-
dad de su fortalecimiento en un escenario donde la negociacién y la
coordinacién son un imperativo.

Hoy asistimos de manera alentadora a un nuevo esquema de par-
ticipacién y reordenamiento democratico que debe ser plenamente
ponderado a fin de tender hacia nuevos estadios de desarrollo poli-
tico y social tan necesarios en las condiciones que vive el pais; tal
situacion ha sido planteada categoéricamente por Uvalle Berrones en
los siguientes términos:

104 Juan Rebolledo Gout, La reforma del Estado en México, México, Fcg, 1983, pp.
18-19.
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México ha vivido, en los ultimos 27 afios, procesos que apuntan por un
mayor auge de las practicas que se orientan por la senda de la demo-
cratizacion. Los vinculos Estado-sociedad son objeto de rearticulacion,
lo cual provoca que las estructuras del poder pierdan su caracter de
estatua de sal. Es un hecho innegable la emergencia de nuevas fuerzas
y energias ciudadanas, mismas que influyen en el reacomodo de la vida
publica para que sea mds abierta, competitiva e intensa. Existen nuevos
grupos y demandas que ocupan un lugar significativo en el centro de
los procesos del poder y ello constituye un cambio entre las realidades
que en otros tiempos daban cuenta de un estatismo que adormecia la
iniciativa de los ciudadanos y las que en la actualidad testimonian el
reencuentro de los ciudadanos con sus organizaciones y el espacio de
lo publico.1%

FORTALECIMIENTO DEL FEDERALISMO

El federalismo mexicano que arranca timidamente desde 1824 cobra
en los afos recientes nuevos brios, es decir, continua el proceso de
construccién iniciado desde dicho ano. En las condiciones preva-
lecientes en el fin de siglo que tiene como factores esenciales una
sociedad maés plural y abierta, una vida local més dindmica y un
espacio publico redimensionado y en proceso de expansién donde
conviven nuevos actores sociales y politicos, el denominado nuevo
federalismo cobra a su vez nuevas peculiaridades ante escenarios
presentes y prospectivos inéditos, asi como ante una memoria his-
torica densa y cargada de experiencias aprovechables. Acerca del
nuevo federalismo Faya Viesca efectia apuntamientos sugestivos,
asi cuando plantea nuevas enmiendas al articulo 40 constitucional
en torno a un federalismo cooperativo e interdependiente, en virtud
de que "el Federalismo mexicano ha pasado ya de una separacion
expresa entre Federacion y Estado, a un sistema de cooperacion, de
interdependencia y colaboracion entre la Federacion y los estados”
propone, entre otras, las siguientes:

Con la finalidad de que los estados y los municipios concurran en la
formacién de la voluntad politica nacional y de las tareas gubernamen-

105 Ricardo Uvalle Berrones, “La importancia del cambio politico en México y su influencia
en el gobierno y la administracién publica”, Convergencia, afio 5, nim. 16, mayo-agosto de
1998, p. 17, cursivas del autor.
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tales de la Republica, se instituye el Federalismo cooperativo e inter-
dependiente, como féormula politica, organica y funcional, a fin de que
las administraciones publicas de la Federacién, de los estados y de los
municipios puedan actuar cooperativa e interdependientemente en una
serie de programas del gobierno federal. Este Federalismo cooperativo
e interdependiente tiene el propdsito de mantener el equilibrio entre la
centralizacién indispensable y la descentralizacién necesaria de la Ad-
ministracién Publica Federal. Este Federalismo obliga a la Federacidn,
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 entre ellos con un dnimo y con una actitud
constructiva de colaboracion en sus relaciones federales. Es decir, que
la Federacion, los estados vy los municipios, se deban entre si y al con-
junto una fidelidad federal que los obliga a cumplir sus obligaciones
constitucionales y hacer valer sus derechos...1%

En suma, el federalismo mexicano y sus tendencias actuales
apuntan en el sentido de lograr en efecto, una mayor interdepen-
dencia, cooperacién y negociacién como férmula necesaria, pero
quizd aun insuficiente para consolidar un desarrollo més integral y
equitativo en el conjunto de las entidades federativas, y desde luego
se trata de un escenario en donde las RIG encuentran un cauce mas
agil y legitimo.

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

Aunque la Constitucién y los cédigos legales de México hacen hinca-
pié en el "municipio libre” y su autonomia en lo que se refiere a sus
propios asuntos, el sistema politico tan centralista ha impedido tradi-
cionalmente que los municipios ejerzan la libertad y la independencia
que les prometiera la Constitucion... no puede refutarse la percepciéon
generalizada de la aplastante centralizacién del sistema politico mexi-
cano; como hemos visto —apunta—, la estructura clientelista del sistema
se extiende desde el presidente hasta los niveles mas bajos del gobierno
municipal.'?’

1% Jacinto Faya Viesca, “Impulso a un nuevo federalismo"”, Revista AMEINAPE, num. 1, ene-
ro-junio de 1996, Querétaro, Qro., México, 1996, p. 128.
7Victoria E. Rodriguez, La descentralizacion en México..., op. cit,, p. 87.
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Tal situacién, consideramos ha empezado a cambiar y deberd cam-
biar de manera radical en los préoximos anos, en particular a partir de
que la sociedad mexicana empieza a pasar de su tradicional calidad
de objeto a sujeto de la politica y la administracion en este pais.

Los procesos de descentralizacion

La descentralizacién politica y administrativa constituye otro de los
procesos que se viven hoy en el México contempordneo que inciden
de manera favorable en el establecimiento y desarrollo de rIG mas
fluidas y necesarias, ademds de buscar un mayor consenso de las
fuerzas politicas y sociales emergentes de modo que éstas se invo-
lucren de manera creciente en la formulacién, implementacion y
evaluacién de politicas publicas y en una gestién social que tenga
mayor impacto y beneficio en el conjunto de lo social.

Es sabido que diversos sectores han sido particularmente defini-
dos para ser objeto de acciones de descentralizacion: salud, educa-
ci6én, agricultura y desarrollo rural, turismo, construccién y mante-
nimiento de infraestructura educativa, educacion para los adultos y
gestién ambiental, son algunos de aquéllos donde se han dado pasos
fundamentales para su consolidacion.

Se ha afirmado que

parte esencial del nuevo federalismo es la descentralizacion, entendida ésta
como la transferencia de funciones y medios de las dependencias federales
al estado y a los municipios. Asi, para avanzar hacia la concepciéon moderna
de nuestra forma federal de gobierno, las partes acuerdan impulsar la des-
centralizacion de recursos fiscales y programas publicos, bajo criterios de
eficiencia y equidad de los bienes y servicios que se prestan a las comuni-
dades; se pacta también fortalecer el municipio libre, a fin de mitigar las dis-
paridades en su desarrollo, con el proposito de que la integracion nacional
se funde en ayuntamientos fuertes, base de gobiernos estatales so6lidos.!%®

Acerca del federalismo y la descentralizacién existen similitudes
y diferencias que vale la pena tener en cuenta, asi

mientras que el primero es un fenémeno juridico-politico que se caracte-
riza por la organizacion que hace el poder Constituyente de autonomias

ws"Mecanismos de coordinacion y colaboracién intergubernamentales en el estado de
Sinaloa”, en NAP, La administracion local en México, México, 1997, tomo ur, p. 249.
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originarias —y propias de los sujetos que las detentan- la descentraliza-
cién supone la transferencia, dentro de un mismo estado ya existente,
de funciones y facultades a autonomias creadas por el poder central
constituido y dotadas por él de atribuciones que en su favor cede con
diversos propositos, entre los que destacan el de desahogar un ejercicio
administrativo —que tiende a congestionar el centro- y el de acercar a
los ciudadanos la prestacién de servicios vy la ejecucion de tramites, para
hacer més eficiente la gestién y beneficiar a las sociedades locales.!*

Con el impulso a las acciones de descentralizacion por parte del
gobierno federal en coordinacion con los gobiernos de las entidades
federativas surgen de manera fundamental las riG, en virtud de que
se establecen e implantan modalidades de coordinacién, controles
y otras medidas que se inscriben en el contexto de estas relaciones.
Cabe destacar que los sectores que han sido objeto de descentra-
lizaciéon, son particularmente susceptibles a la participaciéon de la
ciudadania y de los grupos organizados, se perfila asi una mayor
corresponsabilidad en la formulacién, implementaciéon y evaluacion
de politicas publicas; de igual manera es fundamental que los to-
madores de decisiones incorporen nuevos elementos para brindar
mayor calidad e impacto a las citadas politicas.

Los diversos sectores que han sido objeto de acciones descentra-
lizadoras: educacion, salud, desarrollo rural, turismo, etcétera com-
prometen fundamentalmente a entidades federativas; sin embargo,
el gobierno y administraciéon municipal no quedan fuera, es més, es
quizd en este dmbito en donde de mayor medida se podra evaluar
una genuina descentralizacién, lo que serd de manera paralela a un
mayor involucramiento de grupos, organizaciones y ciudadania en
el ambito local, todo lo cual perfila un gobierno, administracion y
gestion de una complejidad creciente, tanto en las rRIG que se estan
definiendo como en la accién cotidiana misma.

Fortalecimienfo municipal

El fortalecimiento municipal que es un viejo anhelo de la sociedad
mexicana también constituye otro de los factores que ponen de relieve
el estudio de las RrRiG, ademas de ser hoy uno de los elementos clave en

9 Xavier Diez de Urdanivia E, "El nuevo federalismo mexicano", Revisia AMEINAPE, Op.
cit.,, p. 111.



Las relaciones interinstifucionales entre los drdenes de gobiemno | 145

la denominada Reforma del Estado, y fundamentalmente un requisito
sine qua non para tender hacia un desarrollo integral y sustentable.

La reforma al articulo 115 constitucional de 1983 buscé entre
otros objetivos brindar mayor precisién a los servicios y cometidos a
cargo de los gobiernos y administraciones municipales, ademds de
incluir o més bien refrendar la facultad reglamentaria del municipio,
asi como la de definir novedosas formas que permitan a los munici-
pios allegarse mayores recursos financieros; otras acciones han sido
la descentralizacién, en su momento del denominado ramo 26 vy la
creacion del ramo 33, en donde las comunidades se ven beneficia-
das; sin embargo, se antoja que dichas medidas son insuficientes para
tender hacia un auténtico fortalecimiento municipal. Serd con el
concurso decidido de la participacién ciudadana y con un renovado
compromiso de las entidades federativas y del gobierno federal como
se logrard tal objetivo; en este ambiente las riG tienen un papel desta-
cado desde la perspectiva de hacer efectivo un federalismo cooperativo
e interdependiente.

Sin duda, es en el ambito municipal donde es mas urgente el
impulso a unas RIG dgiles y equitativas que propicien la cooperacion
entre el gobierno nacional, el gobierno de las entidades federati-
vas y los municipios; asimismo, otras de las modalidades que se
requiere reforzar consiste en la cooperaciéon intermunicipal, la cual
se encuentra poco desarrollada en nuestro medio; el municipalista
Ruiz Alanis, al abordar el tema de las relaciones intermunicipales ha
destacado que éstas

han sido una opcién olvidada casi por completo en nuestro pais, no
obstante que los problemas municipales tiendan a rebasar los limites de
éstos. A diferencia de las relaciones intergubernamentales que vinculan
en forma vertical al municipio con el estado al que pertenezca y con la
Federacién, se conocen pocos casos de relacionamiento institucional
entre los municipios, es decir, de relaciones de caracter horizontal.!'®

Tal situacion no favorece el desarrollo de municipios en un momento
en que la conurbacién se estd dando de manera creciente, particu-
larmente cuando ésta involucra mas de dos municipios. Asimismo,

19T eobardo Ruiz Alanis, “Las relaciones intermunicipales”, en Eduardo A. Sandoval Forero,
Roberto Gémez Collado y Jorge Gémez Tagle E (coords.), EI municipio mexicano de cara al siglo
xx1., Toluca, Estado de México, 1993, p. 49.
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el autor citado senala que el tipo de coordinacién aludida permitiria
enfrentar con mayor éxito problemas comunes como los de la con-
taminacion ambiental, los derivados de la propia conurbacién y mu-
chos inherentes a la prestacion de los servicios publicos, lo anterior
genera la necesidad de estudiar, analizar e impulsar nuevas formas
de RriG tanto en un plano vertical como horizontal.

Finalmente, es importante tener presentes las reformas de 1999 al
articulo 115 constitucional que formalizan el cardcter de gobierno de
los municipios y ayuntamientos mexicanos, cuestién que se le habia
venido negando desde que México surge como nacion independiente
y que el Constituyente de 1917 no fue capaz de plasmar en la tercera
Constitucion federal aun vigente. En dicha reforma se afiaden nuevas
facultades y atribuciones a los municipios como la asociacion entre
dos 0 mas municipios de una o méas entidades federativas, lo que en el
plano de las RiG tiene un particular significado; asimismo, podran ac-
tualizar el valor de los predios de su jurisdiccion con las consecuencias
financieras que de ello se desprende; cobrar impuesto predial a orga-
nismos descentralizados asentados en su territorio, efcétera; en suma,
las reformas de conjunto, constituyen un marco mas enriquecido para
el fortalecimiento de los municipios y de las riG en el pais.

LA SOCIEDAD ABIERTA-PARTICIPATIVA-CONTESTATARIA

Uno de los procesos y fené6menos mas significativos de nuestro tiem-
po consiste en el papel crecientemente protagénico de la sociedad
civil en el despertar de la misma; hoy la sociedad mexicana ha dado
muestras de mayor dinamismo y como sociedad abierta y plural
encuentra mayores cauces para hacerse presente, para exigir y rei-
vindicar sus derechos, para manifestar sus preferencias. Lo anterior
tiene muchas implicaciones e impactos en la accion gubernamental
en los tres &mbitos de gobierno, en virtud de que las decisiones que
afectan a la sociedad en su conjunto o a sectores importantes de la
misma deben tomarse con el concurso de ésta, o bien evaluando los
impactos ex ante y ex post del resultado de dichas decisiones.

En el espacio y campo de las riG, las decisiones que afectan a
més de un orden de politica, gobierno y administraciéon no pueden
ser tomadas a espaldas de la ciudadania, de la opinidén puiblica, ni
tampoco a la hora de la implementacién y evaluaciéon de politicas,
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se debe prescindir de la energia social medida en términos de parti-
cipacién; asimismo, rendir cuentas de los resultados obtenidos de la
gestion gubernamental a cargo de unas administraciones publicas es
un ejercicio que demanda crecientemente la sociedad.

La participacién ciudadana como expresion del desarrollo de la
democracia constituye un factor esencial, si bien las modalidades o
tipologias de la participacion son diversas, en el &mbito de la nueva
gobernabilidad la participacion ciudadana tiene particular importan-
cia. Alicia Ziccardi, por su parte, ha destacado tres tipos de participa-
cion: la ciudadana, la social y la comunitaria, la primera "se reserva
a la relacién que existe entre los individuos y el Estado”, y en general
la participacién:

Es un componente central de la democracia, puesto que si bien suele
considerarse que el primer escalén de la misma es el voto, en tanto
derecho universal de los ciudadanos a elegir a sus representantes, la
participacion agrega a esta forma de gobierno su capacidad de ser go-
bierno de todos los ciudadanos.!!

Siguiendo los planteamientos de Maria del Socorro Arzaluz, la
participacién ciudadana tiene al menos tres modalidades: a) cliente-
lar-corporativa, b) participacién ciudadana en el modelo gerencial, y
c) gestién participativa.!'?

No cabe duda de que las transformaciones actuales de nuestro
régimen y sistema politico, asi como el desarrollo de las capacidades
ciudadanas en torno a la construcciéon de una sociedad méas demo-
cratica y a la ampliacién del espacio de lo publico, ha puesto el acen-
to en la participacion ciudadana vy, por tanto, en las modalidades en
que ésta se expresa.'’s

Finalmente, en el presente subapartado conviene tener presente
la vinculacién entre la participaciéon ciudadana, desarrollo de la so-
ciedad civil y la ampliacion del espacio de lo publico o simplemente
lo publico, sobre lo que Uvalle ha llamado la atencion.

11t Alicia Ziccardi, Gobernabilidad y participacion ciudadana en la ciudad capital, México,
uNaM-Miguel Angel Porrta, 1998, p. 28.

12 Consultese Maria del Socorro Arzaluz Solano, Participacién ciudadana en la gestion
urbana de Ecatepec, Tlalnepantla y Nezahualcéyotl (1997-2000), Toluca, Estado de México,
1APEM, 2002, en especial pp. 35-72.

3Véase ademas, René Olivos Campos, La participacion ciudadana en la tarea de gober-
nar: el caso del estado de Michoacdn 1988-1996, Morelia, Michoacan, Universidad Michoaca-
na de San Nicolas de Hidalgo, 1998, particularmente, pp. 39-57.
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Lo publico es, un objeto de estudio que exige ser investigado con base
en las nuevas realidades que la sociedad y la administracién publica
viven. Son realidades donde el Estado no es vya el protagonista de an-
tafio. Son realidades donde la sociedad civil ha optado por la economia
de mercado y por la existencia de una vida publica que permita la
participacién armonica y respetuosa de las organizaciones privadas,
gubernamentales y publicas.!*

En suma los asuntos publicos han tomado y tomardan una nueva
dimension a partir de la actividad cada vez mas dinamica de la so-
ciedad civil y sus grupos organizados, asi participacion ciudadana,
ampliacion del espacio publico y administracién publica en donde
su naturaleza publica se refuerza y enfatiza, constituyen elementos
fundamentales que se manifiestan en los tres 6rdenes de gobierno y
que estan presentes en el proceso mismo de diversificacion y multi-
plicacién de las relaciones y gestion intergubernamental.

EL PROCESO CONSTRUCTIVO DE LAS RELACIONES
INTERGUBERNAMENTALES EN MEXICO

Las riG en México han tenido un proceso de construccién en los
hechos y de manera deliberada, en un primer gran momento se
considera que éstas se desarrollaron sin el concurso de la sociedad
y ademads, en paralelo al proceso de edificacién del propio Estado
mexicano; desde esta perspectiva adoptaron la forma que en ultima
instancia era necesaria para consolidar un Estado con una tradicién
colonial de tres siglos; sin embargo, es pertinente tener en cuenta
que el origen del federalismo mexicano estuvo marcado también por
los intentos de una mayor autonomia de varias de las hoy entidades
federativas del pais. Desde luego, las ric también se identificaron
con la forma de Estado que se fue perfilando, no hay que olvidar que
durante la primera mitad del siglo antepasado se ensay6 también la
forma de Estado unitario, y en la segunda mitad de aquél, tuvo cabi-
da inclusive un efimero imperio —el Segundo Imperio.

Hacia finales del siglo xix y principios del xx, los dispositivos de
politica y gobierno que se concretaron, a través de los cuales el Eje-

4 Ricardo Uvalle Berrones, Las transformaciones del Estado y la administracion publica
en la sociedad contempordnea, Toluca, Estado de México, 1apem, 1997, pp. 186-187.
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cutivo federal establecio las relaciones con los 6rdenes de gobiernoy
administracion prevalecientes: el federal y el estatal, habida cuenta
de que constitucionalmente no existia el orden de gobierno munici-
pal, fueron en lo fundamental los definidos desde el gobierno central,
recuérdese en este contexto la figura del jefe politico, genuina correa
de transmision entre la instancia federal y el espacio local; quiza
no exista dispositivo que exprese con mayor nitidez la naturaleza y
cardcter de las relaciones prevalecientes en el regimen politico mexi-
cano, en el cierre del siglo xix e inicios del siguiente.

Es pertinente destacar que las relaciones politico-administrativas
que se implantaron en la segunda mitad del México decimonoénico,
constituyeron en buena medida €l caldo de cultivo en que se incubd
el movimiento revolucionario de principios del siglo xx; sin embar-
go, la Revolucién mexicana y su secuela no fueron suficientes para
establecer unas RIG que propiciaran la participacién abierta de la
sociedad mexicana. Es hasta la sequnda mitad del presente siglo
cuando en el ambiente aun de un modelo altamente centralizado se
impulsan riG en donde no sdlo participara la Federacién, sino tam-
bién las entidades federativas, y mas recientemente cuando éstas se
dan en el contexto de la vertiente de coordinaciéon definida en la Ley
de Planeacion. A continuaciéon pasamos revista brevemente a las for-
mas y mecanismos de coordinacioén intergubernamental que se han
implantado y desarrollado a lo largo de los ultimos 25 anos.

Formas de coordinacion intergubernamental

En lo fundamental existen dos formas o tipos de coordinacién inter-
gubernamental, la de caracter politico-administrativa y la de orden
econdmico-financiera. En la primera modalidad se busca evitar, o al
menos atenuar, la fuerte concentraciéon de funciones a cargo de la
administracién publica federal, y tiene su fundamento constitucional
en las facultades concurrentes entre los 6érdenes de gobierno federal
y estatal, tal es el caso de los servicios de salud, educacion, asenta-
mientos humanos, cultura politica, registro nacional de poblacion,
prevencion y readaptacion social, proteccion civil, asuntos religiosos,
documentos y archivos municipales y servicios migratorios.!'®* Cabe

115 Consultese Secretaria de Gobernacion, Centro Nacional de Desarrollo Municipal, Go-
bierno y administracién municipal en México, México, 1993, pp. 497-569; y Gustavo Martinez
Cabailas, “"La Administracién...”, en Maria Teresa Gonzdlez Saavedra et al., op. cit., p. 206.



150 | Robero Moreno Espinosa

destacar que en las funciones antes aludidas, el gobierno y la admi-
nistracion municipal tienen una participacién que va en ascenso.

La segunda modalidad corresponde a la coordinacién econémica
y financiera, la cual estd directamente vinculada al papel que cubre
el Estado mexicano en cuanto a su cometido redistributivo de la ri-
queza social y de rectoria economica, asi como en la politica fiscal,
asunto que requiere de una delicada coordinacion, lo que ha dado
lugar a los convenios de coordinacion fiscal. Acerca de la presente
modalidad, Martinez Cabanas ha destacado que:

Una de las estrategias mds importantes del gobierno mexicano en mate-
ria de politica econdmica y que se manifiesta en el aspecto de coordina-
cién, es la planeacién, entendida ésta como una accién conjunta de los
sectores publico, privado, social y de toda la sociedad en su conjunto,
a efecto de enfrentar los graves problemas que ha originado el modelo
de desarrollo econémico que hemos adoptado y sus relaciones con el
exterior, la centralizacién, la desigualdad econdmica de las regiones y
la crisis general de la economia mexicana.!®

Mecanismaos e instrumentos de
coordinacion infergubernamental

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

* Comités promotores del desarrollo econémico.- a principios de la
década de los setenta, se establecid por primera vez en el Estado de
Yucatan un Comité Promotor del Desarrollo Econémico (Coprode),
buscando lograr la concurrencia de los 6rdenes de gobierno y ad-
ministracién federal y estatal, asi como de la sociedad, con el objeto
de impulsar el crecimiento y desarrollo econdmico; posteriormente
se amplian a un mayor numero de entidades federativas, tanto por
la necesidad de afinar la coordinacién como por el reconocimiento
implicito de lograr un desarrollo econémico mas equitativo en el pais.
En 1980 se lleva a cabo una Reunitn Nacional de Funcionarios de
los Gobiernos de los estados y de la extinta Secretaria de Programa-

116 Gustavo Martinez Cabanias, op. cit.
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cién y Presupuesto, con el fin de efectuar un balance respecto de su
funcionamiento y resultados, producto de la cual se plantearon cinco
recomendaciones: 1. definir la participacién de los Coprodes en la
estrategia de desarrollo nacional y regional; 2. adecuar los objetivos,
integracién y funciones de los Coprodes en congruencia con la parti-
cipacion que se les definiera en las estrategias de desarrollo nacional
y regional; 3. actualizar el fundamento juridico de los Coprodes; 4.
incluir en el convenio Unico de coordinacion los términos de concer-
tacion entre los gobiernos estatales y federal, para la estructuracion y
operacion de los Coprodes; 5. promover las modificaciones y ajustes
pertinentes en los esquemas y procedimientos de las administracio-
nes estatales y federal para que los comités se integraran y operaran
adecuadamente y fueran considerados sus esfuerzos y acciones en la
toma de decisiones por parte de ambos 6rdenes de gobierno. Final-
mente, en febrero de 1981 los Coprodes son transformados en Comi-
tés de Planeacién para el Desarrollo (Coplades).

* Los Comités de Planeacién para el Desarrollo.- Su creacion obedecio
al pronto desgaste de los Coprodes, a sus limitaciones, vacios, tamano
(el gran numero de integrantes de dichos comités acab6 por hacerlos
inoperantes) y los propositos consiguientes de mejorar la coordinaciéon
intergubernamental, elevar su eficacia y eficiencia, asi como de brin-
dar una mayor participacion a los gobiernos estatales en la planeacién
del desarrollo econémico y social. En este tltimo rubro conviene des-
tacas, siguiendo a Martinez Cabafias que “también se incorporaron
a los Coplades programas y acciones... como el Sistema Alimentario
Mexicano (sam), el Programa de Productos Bésicos, la Coordinacién
del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (Copla-
mar), el Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas Libres" !’

* Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.- Desde la década de los
veinte se inici6 la celebracion de convenciones nacionales fiscales
que se continuaron en 1933 y 1947. En la década de los afios setenta
se perfila el actual Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (sNcF) a
partir de convenios de coordinacidn fiscal entre la Federacion y los
estados que abarcaron rubros relativos al impuesto sobre ingresos
mercantiles y el impuesto sobre la renta; sin embargo, es con base en
la promulgacién de la Ley de Coordinacion Fiscal que se da pie a la
creacion del sistema antes aludido.

Con la implantacién del sncrF se buscéd ademdas establecer un
mecanismo mas racional de ingresos compartidos por los tres 6rde-

"""Ibidem, p. 213.
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nes de gobierno, asi como una administracién y organizaciéon con
responsabilidad compartida; sin embargo, la gestion fundamental
recayo en el gobierno federal.!®

Actualmente se busca atenuar la fuerte centralizacion fiscal pre-
valeciente, a través de la descentralizacion de los denominados Ramo
26 y 33; no obstante, la Federacion continua teniendo un fuerte peso
en la distribucién de los recursos correspondientes.

* Convenios tnicos de coordinacion.- Se establecieron formalmente en
1976 e iniciaron su operacion en 1977; en sus origenes, a decir de
Sanchez Gochicoa, “el Convenio fue un mecanismo de transferencia
de recursos financieros a las administraciones estatales para ejecutar
programas y obras con criterios y normas de operacién establecidas
y supervisadas por dependencias y entidades federales”.!!® Tales
convenios tuvieron repercysiones importantes para el impulso al
desarrollo de obras de diverso género, entre las cuales hay que men-
cionar, desde mejoramiento de la vivienda y espacios publicos, casas
de cultura, carceles y penitenciarias, carreteras estatales, aeropistas,
entre otras.

Por su parte, Pichardo Pagaza ha destacado que:

La primera etapa del convenio Gnico de coordinacién {cuc) se inicié con
la transferencia de programas federales de inversién para obras de infra-
estructura social y econémica de alcance local. Desde el punto de vista
juridico los convenios Unicos de coordinacidn representaron un nuevo
esfuerzo, en la época moderna, de sistematizar las relaciones entre las
tres esferas de gobierno.'?
¢ Convenios tinicos de desarrollo.- Como consecuencia de las reformas
constitucionales de 1983, los cuc se transformaron en cup; asi, éstos

"8 Desde la década de los setenta se empezé a desarrollar un nuevo sistema de coordina-
cién fiscal y presupuestal entre la Federacion, los estados y los municipios. En este sentido,
muchos programas han involucrado algiun grado de coordinacion entre los tres distintos nive-
les de gobierno. Sin embargo, este sistema fue haciendo gradualmente que la relaciéon entre
las capacidades fiscales, programaticas y de gasto recayeran sobre la Federacion. Consecuen-
temente, la coordinacién se convirtio en una herramienta muy eficiente para una fuerte recen-
tralizacién administrativa y politica. José Luis Méndez Martinez, "Estudio Introductorio”, en
Deil S. Weight, op. cit., p. 41.

1% Antonio Sanchez Gochicoa, “La coordinacion del gasto publico. Experiencias y pers-
pectivas del Convenio Unico de Desarrollo”. Ponencia presentada en el Foro sobre Coordina-
cién Fiscal, 1EPES, PRI, México, 4 de marzo de 1988, op. cit., apud, p. 37.

20]gnacio Pichardo Pagaza, Introduccion a la nueva administracion piblica de México,
México, INaP, vol. 1, 2002, p. 60.
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ultimos se convirtieron en el instrumento central de la politica de
desarrollo regional del gobierno federal establecida en el Plan Na-
cional de Desarrollo, lo cual se buscé “a través de la coordinacién
de los ejecutivos federal y estatal, para la realizacién de programas
y acciones tendientes a lograr el desarrollo estatal, el fortalecimiento
municipal y la reordenacién de la actividad econdémica en el territorio
nacional”; asimismo, seflala Méndez Martinez, “la nueva definicién
de los cup de 1984 tratd de reforzar a los Coplades como los tnicos
canales permanentes de coordinacién entre las instancias federal,
estatal y municipal”.'?! Finalmente, como es sabido, los cup se trans-
formaron a partir de 1992 en convenios de desarrollo social (cps) y se
redefinieron varios de sus objetivos, refrenddndose, por cierto, la cen-
tralizacién en el manejo y distribucion de los recursos financieros.

LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES COMO FACTOR DE DESARROLLO

El gran marco del federalismo, el protagonismo creciente de la so-
ciedad civil, las transformaciones del régimen politico, el desgaste
del tradicional presidencialismo mexicano, la emergencia de nue-
vas fuerzas politicas, el redimensionamiento de los sectores publi-
co, privado y social, impactan profundamente las relaciones entre
los 6rdenes de gobierno federal, estatal y municipal, asi como las
relaciones de éstos con la sociedad civil en su conjunto, con la so-
ciedad y grupos regionales y con la comunidad local. No es casual
entonces, que los asuntos publicos sean compartidos y atendidos de
manera ascendente tanto por instancias, dependencias y entidades
del gobierno federal, por los gobiernos de las entidades federativas
y por los gobiernos municipales, asi como por organizaciones de la
sociedad; de esta manera se expresa en el espacio de lo publico su
dilatacion y complejizacion.

De igual manera, las relaciones gubernamentales estan encontran-
do nuevos cauces, el estilo tradicional de administracién y gestion de
las mismas donde ha campeado un manejo centralizado del gobierno
federal con respecto a las entidades federativas y municipios, o de las
segundas frente a los terceros, se estd transmutando por otro, donde
la participacion de los gobiernos y las administraciones locales y el de la
ciudadania es mas definitorio en el proceso de formulacién, implemen-

121 [dem.
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tacion y evaluacion de las politicas a sequir, asi como del destino de los
recursos que se encuentran en juego.

Hoy es un imperativo que las politicas publicas constituyan una
practica y una estrategia en el desarrollo de las riG, que se traduzca
tanto en el fortalecimiento del federalismo, de un desarrollo mas
integral y desde luego, en la consecucién del buen gobierno. Asi-
mismo, el proceso de desarrollo de las RIG estard cruzado por una
participacién creciente tanto de los tres 6rdenes de gobierno y admi-
nistracion, como de los sectores privado y social.

Tal es el panorama que a nuestro parecer muestran en lo funda-
mental las riG en nuestro pais. En nuestro siguiente capitulo pro-
cederemos al andlisis de las tendencias actuales de los gobiernos
subnacionales en cuanto a sus procesos politicos, de administracion
y gestion publicas en el contexto de la globalizacién, como factor
esencial en el problema y objeto de estudio que hemos abordado en
este libro.




Capitulo 6

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

Muiltiples transformaciones, cambios, procesos econdmicos, politicos y
sociales se estan generando al interior de los gobiernos y administra-
ciones publicas locales en las ultimas dos décadas, a los que se afiaden
las implicaciones provenientes tanto del dmbito nacional como del
entorno internacional dada la nueva dindmica, exigencias, reformas
econdmico-politicas en el primer caso, asi como la acentuacion a los
procesos de globalizacion y mundializacién en el segundo, lo que de
conjunto es expresion clara de la aceleraciéon del tiempo histérico,
producto de las aplicaciones de la tercera revolucion cientifico-tecno-
légica, de la nueva divisidén internacional del trabajo que se ha estado
imponiendo, al menos desde la sequnda mitad de la década de los
ochenta, y de otros cambios como los derivados del resquebrajamien-
to de la extinta Unién Soviética, de la caida del Muro de Berlin, y de
la capacidad de que dan muestra las sociedades de las regiones que
integran el mapa mundial en donde se percibe una emergencia de la
sociedad civil. También resulta esencial tomar en consideracion el co-
nocimiento acumulado, genuina herencia de las generaciones pasadas,
que hoy es posible recuperar e incrementar con el apoyo de medios
electronicos y microelectrénicos cuyas aplicaciones cotidianamente
se multiplican. Ciertamente se ha hecho mayor énfasis en el estudio y
analisis de los gobiernos y administraciones publicas nacionales, y en
menor medida a los gobiernos subnacionales, en nuestro caso, relativos
a las entidades federativas y municipios. En el segundo caso, éste ha
recibido una atencién creciente por parte de entidades académicas,
paragubernamentales y gubernamentales, en tanto que el primero —el
estatal-, ha sido menos cultivado.

No es exagerado afirmar que son los gobiernos locales los que en
mayor medida, guardadas las proporciones, estan sufriendo cambios
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en su interior. Es en éstos donde, en primer lugar, se dio la alternan-
cia politica y el hoy opositor Partido Revolucionario Institucional (pr1)
perdié la mayoria absoluta en lo que corresponde a la integracién
de sus legislaturas locales; los estados de Baja California, Aguasca-
lientes, México, Chihuahua, etcétera, son ejemplo de ello. En Baja
California en 1989 tuvo lugar la primera de las alternancias a nivel
de un Ejecutivo estatal; de entonces a la fecha, se han venido desen-
cadenando luchas electorales que paulatinamente van desbancando
al rr1 de su tradicional hegemonia. En el plano municipal los cam-
bios no son menos intensos, toda vez que es en este &mbito donde la
alternancia se ha estado manifestando con mds frecuencia que en los
otros dos o0rdenes de gobierno, como era de esperarse, en virtud solo
de los aspectos cuantitativos (en enero del 2002 existian un total de
2,429 municipios en el pais, en 2008 son ya 2455); '?2 asimismo, es
de destacarse que desde la reforma al articulo 115 constitucional de
1983 se generaliz6 el principio de representacion proporcional en la
conformacion de los ayuntamientos de los municipios mexicanos, 1o
que de inmediato provoco que las diversas fuerzas politicas contaran
con mayores posibilidades de estar representadas en el 6érgano co-
legiado de gobierno que representa el H. Ayuntamiento, recuérdese
que a partir de 1977 el principio de mayoria relativa s6lo era aplica-
ble a los municipios con una poblacién mayor a 300,000 habitantes,
es decir, a unos cuantos. De igual manera es relevante sefialar que
en el estado de Oaxaca se ha elevado a nivel constitucional el princi-
pio de usos y costumbres en la renovacién de ayuntamientos, lo que
alcanza una cobertura de poco mas de 450 municipios.

Lo anteriormente senalado es s6lo una aproximacion a los cam-
bios que se han venido expresando en el plano local derivado de
las reformas economico-politicas que han tenido lugar en nuestro
medio, asi la reforma politica que se promovid desde 1977 que en
sus origenes fue basicamente electoral, a la distancia ha demostra-
do que era un requisito sine qua non para dar lugar a un conjunto
de ajustes a cual mas interesantes y de amplia repercusiéon en la
vida politica del México de hoy, tales como impulsar las condicio-
nes para la creacién de un sistema de partidos; pluralizar la vida
nacional; institucionalizar a la oposicion, de hecho se requeria de

122Véase Miguel Angel Flores Cuenca, "Numeralia municipal”, Revista iapeEm, num. 51,
enero-abril de 2002, pp. 333-336.
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manera imperiosa su participacién, toda vez que el régimen atra-
vesaba por una pérdida acelerada de legitimidad; ciudadanizar los
procesos politico-electorales; crear organismos auténomos cuyo
objeto central estd precisamente en la administracion y gestion de
dichos procesos, tales como el Instituto Federal Electoral (irg), los
institutos estatales electorales de las 31 entidades federativas y el
del Distrito Federal; crear instancias para dirimir las diferencias y
delitos en los procesos aludidos, como es el caso del Tribunal Elec-
toral del Poder Judicial de la Federacién y los equivalentes en los
estados federados.'* A la referida reforma politica hay que anadir la
denominada Reforma del Estado, como se ha calificado a la serie de
ajustes a diversos aspectos de la vida politica del pais a partir de fi-
nales de la década de los afios ochenta y cuyas acciones han estado
orientadas a replantear las relaciones del Estado con la sociedad;
a impulsar una nueva gestion publica; a redimensionar el tamafio
del Estado y de su administraciéon publica —tanto la centralizada
como la descentralizada o paraestatal—; a vitalizar la vida local tan-
to de entidades federativas como de los municipios; a promover la
privatizacioén y enajenacion de entidades paraestatales; y a brindar
una mayor autonomia relativa al Poder Judicial, entre otras de las
acciones promovidas.

Es pertinente destacar que durante el periodo al que hacemos
referencia, en materia de desconcentracion y descentralizacion poli-
tico-administrativa, se han llevado a cabo acciones de esta indole en
varios sectores de la administracion publica federal que han impac-
tado fuertemente la vida y actividad en las entidades federativas y
de los municipios, tales como los sectores de salud, desarrollo rural,
turismo, educacién, ecologia, construccién y mantenimiento de in-
fraestructura educativa, educacién para los adultos, etcétera, lo que,
sin duda, ha transferido mayores recursos y responsabilidades a los
gobiernos subnacionales.

123 Arnaldo Cérdova, por su parte ha sefialado que "La reforma politica tuvo el efecto
instantédneo, no de dividir, sino de pluralizar a los mexicanos. Un sistema de partidos, aunque
lentamente, comenzd a desarrollarse. Nuevas opciones politicas comenzaron a atraer a los
ciudadanos y el viejo dominio corporativo del partido oficial (pr1) comenzé a diluirse. En 1988
—-aniade-, casi la mitad de los ciudadanos votaron por esas nuevas opciones. Esto represent6
un auténtico desastre para el gobierno y su partido, acostumbrados como estaban a dominar
casi sin oposicién a la sociedad mexicana”. Arnaldo Cérdova, “La globalizacion y el Estado
mexicano”, en Ricardo Valero, Globalidad: una mirada alternativa, México, ceLag, Miguel
Angel Porria, 1999, p. 244.
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Por lo que corresponde al &mbito econémico, las transformacio-
nes habidas son, por decir lo menos, de amplia cobertura. Entre las
que es indispensable destacar el abandono ascendente del antiguo
modelo econdémico proteccionista prevaleciente en el pais, también
conocido como de sustitucién de importaciones o de crecimiento
hacia adentro, orientado a la promocidén y desarrollo del mercado
interno, el cual sufre cambios radicales a partir de 1985-1986 al
sentarse premisas fundamentales que perfilaran anos mas tarde
la firma de tratados de libre comercio, me refiero a la solicitud y
consecuente aceptacion de México para ingresar al Acuerdo Ge-
neral sobre Aranceles y Comercio (catT). En el periodo sexenal de
Salinas de Gortari el impulso a la apertura comercial negociada
constituyo, a todas luces, uno de sus grandes proyectos, asi se dio
paso a la negociacion, firma y puesta en vigor del Tratado de Libre
Comercio con Chile, el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCaN); asimismo, se impulsaron las negociaciones con el
Grupo de los Tres (Venezuela, Colombia, México) y con Bolivia
fundamentalmente.

En el plano social el surgimiento de nuevos actores sociales y
politico-sociales representa una de las caracteristicas del México
actual, la creacion de organizaciones civiles, no gubernamentales,
politico-religiosas y del denominado tercer sector es expresion, no
cabe duda, del fortalecimiento paulatino y ascendente de la sociedad
civil que encamina a la sociedad mexicana hacia una mas abierta,
plural y diferenciada.

En suma los cambios y transformaciones politicas, econémicas y
sociales habidas en el periodo objeto de andlisis son multiples y varia-
das, en el presente centraremos el desarrollo del capitulo fundamen-
talmente en las implicaciones hacia los gobiernos y administraciones
publicas de las entidades federativas y de los municipios. En primer
lugar abundaré en las transformaciones en los planos econémico, poli-
tico y social en las tltimas dos décadas, a continuacion efectuaré algu-
nos planteamientos en torno a las denominadas nueva administracion
y gestién publica y sus expresiones en los gobiernos subnacionales;
a titulo de caso especifico comentaremos algunas de las acciones y
procesos que estan teniendo lugar en la vida municipal del pais; como
penultimo apartado planteamos algunos de los retos y desafios que
desde nuestra perspectiva tendrdn que enfrentar los gobiernos locales
en los préximos anos.
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TRANSFORMACIONES ECONOMICAS, POLITICAS Y SOCIALES
EN EL MEXICO CONTEMPORANEO

El abandono del modelo econémico proteccionista y el arribo a otro
de franca apertura hacia el exterior es quizd uno de los cambios que
hemos presenciado en el pais a partir de mediados de la década de
los ochenta; asi, como es sabido, se tienen actualmente firmados
tratados de libre comercio con paises de Norte, Centro y Sudaméri-
ca, con la Union Europea (UE) —el cual més bien es de naturaleza
econémico-politica—, con Israel, con los paises que aun forman parte
de la Asociacion Europea de Libre Comercio (agLc), e inclusive se
estan avanzando negociaciones para establecer un tratado en este
mismo rubro con Japoén, y se ha anunciado oficialmente ya el inicio
de negociaciones con Brasil, miembro actual del Mercosur, lo que
vincularia a las dos naciones con economias mas fuertes en la re-
gion latinoamericana. Las implicaciones de tan radical apertura son
amplias, entre ellas habria que considerar al menos las siguientes:
un saneamiento de las finanzas publicas y mayor disciplina en el
ejercicio del presupuesto de egresos —cuestion que es extensiva a los
tres 6rdenes de gobierno: federal, estatal y municipal- que significa
hacer mas con menos, o al menos, mas con lo mismo, ya que de otra
manera, las ventajas relativas derivadas de la firma y puesta en mar-
cha de los tratados de libre comercio se tornarian prontamente en
serias desventajas derivadas de un incremento de la tasa inflaciona-
ria y, por tanto, del encarecimiento de las mercancias con las cuales
se compite y se concurre al mercado mundial; una elevacién forzada
de la competitividad y de la productividad en las diversas ramas del
sector productivo; un incremento de los estdndares de calidad en la
produccion de bienes y en la prestacion de servicios; la promocién de
un proceso de diagnostico de las potencialidades locales y regionales
con el fin de desarrollarlas para alimentar y diversificar un mercado
en expansion pero fuertemente competido; la reforma a los sistemas
educativos, de instruccion, capacitacion y actualizacién de cuadros
técnicos y profesionales con una clara tendencia en la elevacion de
los estédndares de calidad en la formacién de cuadros, dada las al-
ternativas que se abren para multiplicar los servicios en el ambito
internacional y la intensificacién del intercambio en miltiples pla-
nos incluido el académico, todo lo cual eleva sustantivamente las
exigencias del caso.
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Arnaldo Cérdova, ha explicado en torno a la globalizacion y sus
implicaciones, que conviene tener en cuenta que ésta es:

ante todo, un proceso de economia politica. Y, como tal, produce mu-
chos efectos colaterales que acaban cambiando la faz de los propios
Estados que la conducen. El caso de México —-apunta— no podria ser la
excepcién. Conducida en un proceso de crisis permanente, la globali-
zacién no era una opcién entre otras. Era la Unica salida posible para el
pais. Haberlo entendido fue un mérito indiscutible de los grupos gober-
nantes mexicanos. Pero muy pronto ellos mismos descubrieron que la
globalizacién exigia toda una serie de reformas de todo tipo, econ6mi-
cas, politicas y sociales, que no estaban totalmente en grado de llevar
a cabo, porque todas ellas implicaban, de una u otra forma, limitar el
enorme poder del que habian venido gozando.**

Asi pues, a la par y de manera paralela al impulso a los procesos
de apertura comercial fue necesario intensificar la reforma politica y
montar en ella la Reforma del Estado la cual, hasta donde se puede
entender, es de mayores alcances que la primera, o bien la primera
dio pie a la segunda. Por supuesto, los impactos de la globalizacién en
México, también son de alcances dificiles, tales como la supresién de
multiples empresas pequenas y medianas, disminucion del empleo,
salvo en las franjas donde se asentaron empresas maquiladoras bus-
cando condiciones fiscales favorables y mano de obra barata, ademas
de la ubicacion geografica de que dispone el pais, aunque actualmen-
te pareciera ser que dichas ventajas mas bien son relativas, habida
cuenta de que muchas de aquellas han emigrado a Centroamérica, a
China o a otras latitudes en donde encuentran mejores condiciones
para sentar sus reales; asimismo, los efectos de la tercera revolucion
cientifico-tecnoldgica como la robética, la microelectronica, etcétera,
han contribuido a elevar la productividad, pero también a liberar fuer-
za de trabajo que entra a engrosar las filas de desempleados.

Por otra parte recuérdese que durante la década de los ochenta y
principio de los noventa se oblig6 o presion6 a los paises subdesarro-
llados a apretarse mds el cinturon y promover medidas de ajuste, Paulo
Hidalgo sintetizaba éstas de la siguiente manera:

El conjunto de politicas que se han puesto en practica, o estdn en los
inicios de aplicarse, guardan una estrecha relacién con las condicionan-

©4 |bidem, pp. 246-247.
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tes de “saneamiento” que postulan instituciones financieras internacio-
nales como el Fondo Monetario Internacional o el Banco Mundial. Se
pueden distinguir tres conjuntos de “paquetes de ajuste”: 1. Medidas de
estabilizacidn de corto plazo que estdn basicamente dirigidas a frenar la
inflacién, reducir el déficit en la balanza de pagos y bajar drasticamente
el deficit de los respectivos gobiernos. 2. Medidas de ajuste estructural
de mayor complejidad que estan orientadas a hacer méas competitiva
la economia. En este rubro se consideran politicas que van desde una
liberalizacién del comercio internacional a una desregulacion de los
precios, reforma sustantiva de todo el sistema impositivo, etcétera. 3.
Medidas privatizadoras que buscan descargar al Estado del tradicional
papel de propietario activo de empresas.!?

En México las medidas sintetizadas por Hidalgo fueron amplia-
mente promovidas, inclusive puede afirmarse que representaron un
modelo por la ortodoxia con la cual fueron aplicadas, tales como la
privatizacion de entidades paraestatales, la desregulacién econémi-
ca y administrativa, para citar algunas. El denominado Consenso de
Washington que postulaba tales medidas tuvo amplia aplicacién en
México y en paises de la region latinoamericana; sin embargo, desde
el ultimo tercio de la década de los noventa era claro que el mero
achicamiento del Estado y su desburocratizacién no eran las medidas
mas adecuadas y pertinentes ante los procesos de empobrecimiento
que se evidenciaban, por lo que se plante6 un conjunto de medidas
y acciones tendientes a atenuar tal estado de cosas, asi, se hablé de
la Reconstruccién del Estado e instituciones como el Centro Latino-
americano de Administracién para el Desarrollo (cLaD) enarbolaron y
promovieron tales tesis, en las que se recomendaba lo que representa
una segunda generacidon de reformas orientadas a tales fines. José
Juan Sanchez comentando la propuesta del crLap apunta:

El diagnostico actual afirma que el Estado continda siendo un instrumen-
to fundamental para el desarrollo econdmico, politico y social de cualquier
pais, aun cuando hoy deba funcionar en una forma diferente a la con-
templada en el patrén nacional-desarrollista adoptado en buena parte de
América Latina y al modelo social-burocratico que prevalecié en el mundo
desarrollado de la posguerra. Y afiade, siguiendo la citada propuesta:

125 Paulo Hidalgo, “Reformas econémicas y actores politicos en México y Chile. Un ana-
lisis exploratorio”, en Mauricio Merino Huerta (coord.), Cambio politico y gobernabilidad,
México, Conacyt, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, A.C.,
1992, p. 64.
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Para la reformulacion estatal se sugiere tomar en consideracién cuatro
elementos especificos de la regién: 1. La consolidacion de la democracia;
2. La necesidad de retomar el crecimiento econémico; 3. La reduccion de
la desigualdad social, y 4. Promover la reforma gerencial del Estado lati-
noamericano. La reconstruccién de la capacidad estatal es una condicién
esencial para que los paises latinoamericanos enfrenten de manera exitosa
los problemas de democratizacion, de desarrollo econémico y distribucion
de la riqueza, asi como el mejoramiento de su gestion publica.'?®

De esta manera el debate en torno al Estado versus mercado no se
ha agotado y todo indica que en los modelos econémicos que se estdn
proyectando para el siglo xx1 el papel del Estado es de amplia relevan-
cia, como lo demuestra el hecho de que la iniciativa privada o el mer-
cado sin regulacion entran en procesos de una altisima corrupcion y
descomposicion, evidenciadas por las quiebras de empresas de uno de
los paises tradicionalmente considerados como prototipos del capitalis-
mo, Estados Unidos y las empresas Enron y Wordlcom, entre otras.

En el plano politico, los cambios que hemos presenciado y de los
que, en muchos casos, ademas hemos sido protagonistas y que son
resultaHo, sin duda, de las luchas, exigencias, acciones, procesos,
movimientos que ha impulsado la sociedad mexicana, desde los
que aun prevalecen en la memoria histérica colectiva como el movi-
miento estudiantil de 1968 o el de 1971, a los que se anaden los que
desencadena la ya aludida reforma politica, entre ellos que se perfile
un sistema de partidos o aspectos como la integracion del Frente
Democratico Nacional (Fbn) en 1988; la irrupcién del movimiento
zapatista en 1994, los resultados de las elecciones federales de 1997
y del 2000, entre otras, o las de corte politico-administrativo como el
impulso a la descentralizacion que ha brindado mayores opciones a
las entidades federativas y municipios en materia de mayor vincula-
cion con la sociedad de su entorno en sectores como los de salud y
educacion;'?’ la promociéon, con multiples dificultades a una mayor

1% José Juan Sanchez Gonzalez, Gestion publica y governance. Investigacion que se hizo
acreedora a la Menciéon Honorifica del Premio 1apEm 2001 (Modalidad: Investigaciones teéricas y
tedrico-practicas). Toluca, Estado de México, 1apeEm, 2002, p. 257, las cursivas son agregadas.

127 Recientemente se ha senalado que desde principios de los afos ochenta, el gobierno
federal de México se ha declarado a favor de la descentralizacion de algunas atribuciones a los
ordenes estatales y municipales. El primer paso importante en este sentido fue la aprobacién
de las reformas al articulo 115 constitucional que entraron en vigor en 1983. Sin embargo, los
cambios a partir de las reformas al marco legal no fueron tan impactantes como sus proponen-
tes habian esperado, al menos, de manera inmediata.
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profesionalizaciéon y establecimiento de servicios publicos de carrera,
con todo y que tales acciones no eran funcionales al régimen ante-
rior, dado que implicaba limitar la politica de botin que caracterizé
su actuar a lo largo de los poco mds de 70 anos en que se extendio
temporalmente su permanencia.

Asimismo, es pertinente abundar en torno a algunos de los cam-
bios esenciales que ha observado el régimen politico mexicano en los
ultimos afios que nos parece caracterizan al México contemporaneo
y que, por lo demas, tienen multiples implicaciones para los gobier-
nos subnacionales:

a) Un nuevo equilibrio entre los poderes publicos, asi, por primera vez
en el pais, la teoria de la division de poderes y de los equilibrios y
balanzas, parece que empieza a cobrar vigencia, lo que se esta tra-
duciendo en que el poder contrapesa al propio poder, que al control
interno se afiade un control externo mas vigoroso a cargo este ultimo
del Poder Legislativo, lo que es extensivo tanto al gobierno federal
como a los de las entidades federativas y el Distrito Federal, aunque
dicho sea de paso, no alcanza a entenderse la version actualizada de
la rivalidad histérica entre los poderes Legislativo y Ejecutivo y sus
multiples implicaciones que esperamos que ahora se torne en una ge-
nuina cooperacioén, las exigencias internas y externas asi lo requieren.

b) Acotamiento del poder estatal y redistribucién del mismo en el &mbito
de los érdenes estatal y municipal de gobierno y hacia la sociedad civil
v los grupos de interés que, en nuestro caso tiene una serie de expresio-
nes, tales como el trénsito de un fuerte presidencialismo a un régimen
presidencial més acotado, me parece que la apreciacion que en los se-
senta planteaba Maurice Duverger, en el sentido de que los regimenes

Tanto la desilusién como lo poco logrado por estas reformas y las esperanzas todavia altas
de las posibilidades de una descentralizacion verdadera, dieron lugar a una de las politicas eje
del gobierno del presidente Ernesto Zedillo (1994-2000), el Nuevo Federalismo. El objetivo prin-
cipal de esta politica —se apunta- fue esencialmente fortalecer el papel de los estados relativo a
la Federacién. Luego, en 1999, como consecuencia del creciente pluralismo del pais y la nueva
balanza de poder entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, un grupo de diputados federales,
principalmente de partidos de la oposicién, logré imponer otra reforma al mismo articulo 115
constitucional, corrigiendo, segiin sus autores, algunos pendientes en materia de descentrali-
zacién. Allison Rowland y Edgar Ramirez, "La descentralizacién y los gobiernos sub-nacionales
en México", México, cipe-Division de Administracion Puablica, junio de 2000. Consorcio Méxi-
co-EUA para la Administracién Publica Mejorada (pripa): Temas claves de Politicas Piblicas en
Perspectiva Comparativa, tema nim. 2 Descentralizacion y Gobiernos Subnacionales en México
y en los E. U., preparado para el Consorcio pipa por Victoria E. Rodriguez (s School), Allison
Rowland (cipe), y Peter M. Ward (18s School). Estas son algunas de las consideraciones que
diversos analistas plantean en torno a la descentralizacién en México.
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o

latinoamericanos no encajaban en el modelo de régimen presidencial
clasico sino que en el de presidencialismos, asi casi despectivamente,
en virtud de su fuerte tendencia a la centralizacion, al autoritarismo, a
la discrecionalidad en el ejercicio del poder e inclusive a sus tendencias
golpistas, etcétera, ya no es en estricto sentido vigente.

La pluralizacién creciente de los ayuntamientos y de las legislaturas loca-
les; que ha obligado a los gobiernos estatales a incrementar su capacidad
de negociacion, aspecto que tiene que ser cada vez mas transparente a la
luz de una sociedad maés exigente y contestataria; las gubernaturas son
ganadas por diferentes partidos politicos, lo que también acontece en el
caso del Distrito Federal con las delegaciones que lo integran. En suma,
el arribo de gobiernos divididos en el escenario nacional y en perspec-
tiva la consolidacién de un sistema de partidos constituye una cuestiéon
en curso y no una mera expectativa, la institucionalizacién de la incerti-
dumbre, como también se ha calificado a los regimenes democraticos o
en proceso de serlo, es una realidad en el pais.'?®

d) Continuacién con los procesos de descentralizacién que ya cubren varios

sectores y que ciertamente en la década de los ochenta representdé una
estrategia de administracion de la crisis, hoy se han desarrollado condi-
ciones favorables para continuar con tales procesos. Sobre este particular
las entidades federativas requieren de asumir con imaginacién, innova-
cion y capacidad de negociacién hacia el gobierno federal formas, estra-
tegias y acciones tendientes a fortalecer y ampliar los servicios y atribu-
ciones que les han sido transferidas por parte del gobierno federal.
Coordinacién y gestion de los procesos politico-electorales tanto a
nivel federal como en las entidades federativas y el Distrito Federal,
a través de organismos auténomos con personal sujeto a una profe-
sionalizacién continua y a una evaluacién del desempefio, propio de
organismos que se han calificado también como de Estado.
Reconocimiento constitucional del cardcter de gobierno de los muni-
cipios mexicanos a cargo de sus ayuntamientos, aspecto fundamental
que se les habia venido escamoteando desde la aparicién misma del
articulo 115 constitucional en 1917, asi, es hasta la reforma de 1999
cuando se les otorga tal caracter, es decir 82 anos después de que se
legislé en la materia, a 178 anos de que el pais entra en la fase de

128Un Gobierno central cuyo partido o partidos no controlan la mayoria de los gobiernos
regionales o locales es una forma de «gobierno dividido». Asi como la relacién entre el pre-
sidente y la Asamblea cuando el primero no tiene mayoria absoluta en la sequnda puede ser
llamado gobierno dividido «horizontal», la relacion tipicamente federal es un gobierno dividido
«vertical». La existencia de mayorias politicas diferentes y la cooperacién entre el Gobierno
central y los Gobiernos no centrales puede producir mayor utilidad social que el gobierno uni-

ficado".

Joseph M. Colomer, "Las instituciones del federalismo", Revista Espariola de Ciencia

Politica, vol. 1, ndm. 1, octubre de 1999, p. 41.
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naciéon independiente y libre, y a 480 afios de que se cred el primer
ayuntamiento en la Villa Rica de la Veracruz.

g) Debate nacional en torno a una eventual reeleccién en los ayuntamien-
tos, asi como en el Congreso Federal y en las legislaturas locales, lo
que debe estar acompanado de aspectos complementarios por demas
necesarios como la revocacién del mandato en el &mbito municipal.

h) Fortalecimiento y profesionalizaciéon ascendente del Poder Judicial,
tanto en el dmbito federal como en las entidades federativas.

i) Nuevas relaciones entre el Estado v la sociedad por via del fortale-
cimiento paulatino del federalismo y continuidad en las acciones de
descentralizacién ya aludidas.

Jj} Diversificacién e incremento de los interlocutores de los gobiernos
federal y subnacionales como resultado de la creacién y aparicion de
organizaciones no gubernamentales, civiles, asociaciones politicas,
politico-religiosas, etcétera.

k) Reformas e innovaciones en el régimen municipal en varias entidades fe-
derativas (el ya referido reconocimiento del principio de usos y costumbres
en la renovacién de ayuntamientos en el estado de Oaxaca, el desarrollo
del cuarto orden de gobierno y administracién en el estado de Tlaxcala,
creacion de nuevos municipios en el estado de Chiapas, etcétera).

I) Fortalecimiento del componente publico de la administracion y ges-
tién publicas en contraste con el de baja intensidad prevaleciente en
la fase relativa al modelo corporativo-clientelar.

m) Tendencia incipiente pero irreversible para gobernar a través de po-
liticas publicas, tanto desde el plano de la necesidad de incorporar
nuevos elementos, analisis y estudios a fin de elevar la calidad de las
decisiones de politica, como de apuntar y esforzarse por consensuar
las decisiones con los grupos afectados o favorecidos, y de lograr
inclusive la participacion social y ciudadana en la fase de implemen-
tacion, evaluacion y sequimiento de las politicas.!?®

Sin duda el aspecto de mayor relevancia en cuanto a las transformacio-
nes del régimen politico mexicano, lo constituye la alternancia politica
en los tres 6rdenes de gobierno y fundamentalmente en el federal,
dado nuestro tradicional hipercentralismo y prevalencia, hasta hace
ocho afios de lo que analistas externos denominaron dictadura perfec-
ta o internamente régimen corporativo-clientelar, monarquia sexenal o
simplemente sistema politico mexicano.*

2

129Véase Roberto Moreno Espinosa, “Federalismo, régimen politico y alternancia politica
en México, hacia una mayor autonomizaciéon de las administraciones publicas de los estados
federados", Espacios Publicos, Toluca, Estado de México, rcpyap, afio 5, num. 9, febrero de
2002, pp. 124-130.

30 Gilberto Guevara apunta sobre el particular: “En los ltimos afios México ha dado pasos
significativos hacia la construccién de un sistema democratico y el hecho mas significativo de esta
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Tales pues, son algunos de los ajustes, cambios y transformacio-
nes que caracterizan al régimen politico mexicano, que no es poca
cosa, se trata, ni mas ni menos que de los logros de una sociedad en
marcha, del producto de sus luchas y del despertar de una sociedad
que en su momento Moisés Ochoa Campos calificé como socie-
dad anestesiada. Es importante ahora, que tal sociedad haga plena
conciencia de que las cosas estdan cambiando en algunos aspectos
inclusive de manera radical, una vez que esto suceda como va lo es-
tdn haciendo sectores importantes, se podran aprovechar en mayor
medida los beneficios y ventajas que se desprenden de una sociedad
mas democratica, tolerante y en donde sélo la imaginacion, la crea-
tividad vy la iniciativa son los limites.

En este nuevo escenario la administracion y gestiéon publicas en
los &mbitos federal, estatal y municipal tienen un papel fundamental,
sobre todo porque su actividad y accion estan dirigidas y orientadas
hacia una sociedad compleja, abierta, plural, exigente, democratica
y demandante, y el contexto mundial es ahora mas competido y com-
petitivo, ademas de las atribuciones y servicios que se han redefinido
o devuelto a los gobiernos locales y como resultado de las transfe-
rencias del gobierno federal, asi como las iniciativas que se generan
en el seno mismo de los municipios y comunidades conjuntamente con
la innovacion que se da en su organizacion, procesos y vinculos con la
sociedad civil del entorno.

En el plano social la conformacion que observa la sociedad mexi-
cana es ciertamente compleja, con amplios contrastes en la estructu-
racion de las clases y estratos sociales; el modelo econémico seguido
ha dado pie a una concentracién creciente de la riqueza, la tasa de la
poblacién en condiciones de pobreza y pobreza extrema tiene alcan-
ces preocupantes, habida cuenta de que casi el 50 por ciento de la
poblacion se encuentra en tal condicién; asi, es comprensible como el
problema de la pobreza se ha ubicado ya como problema de seguridad
nacional. No hay duda de que la sociedad mexicana ha avanzado en
su grado de diferenciacion, pluralizacion y participacion, sin embar-
go, el lastre que significa la pobreza en México constituye un dique
real que limita los alcances y avances de la democracia en el pais.

ruta ha sido indudablemente la alternancia en el Poder Ejecutivo que se produjo en julio del 2000".
Gilberto Guevara Niebla, “Novedades educativas de alternancia politica”, Educacién 2001, revista
de educacién moderna para una sociedad democrética, num. 87, agosto de 2002, p. 8.
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En la historia reciente se han impulsado programas tendientes a
abatir y atenuar la pobreza, quiza el de mayores alcances fue el Pro-
gresa, que se ha transformado en un programa transexenal. Actual-
mente ha cambiado su denominacién por el de Oportunidades y estd
recibiendo apoyo de parte de organismos supranacionales como el
Banco Interamericano de Desarrollo (8D}, lo que es consecuente con
la politica actual de tal instituciéon.® Con dicho cambio de denomina-
cién también se ha aumentado su cobertura, con todo, el problema de
la pobreza continua siendo prioritario, acciones como las que destaca
el BID en los siguientes términos son fundamentales de concretar:

Mads recientemente, los jefes de Estado de la regién se han compro-
metido a realizar esfuerzos adicionales para alcanzar las Metas Inter-
nacionales de Desarrollo, en particular la meta de reducir a la mitad
la proporcién de las personas que viven en condiciones de pobreza
extrema para el afio 2015 respecto de los niveles de 1990. En términos
de la equidad social, se deben reducir las grandes disparidades en los
ingresos, en los activos (incluyendo el capital humano), y en multiples
aspectos que constituyen un obstdculo para el desarrollo econémico y
social de la region.'s

Asi, la atencion y el combate a la pobreza constituyen una prio-
ridad para los tres 6rdenes de gobierno y para la sociedad civil en
su conjunto; por supuesto, los organismos supranacionales deben
intensificar sus acciones y la aplicacion de recursos para resolver
tal problema, el compromiso y responsabilidad corporativa tienen
un lugar fundamental en tan ingente problema, es mas, ésta tiene
que ser debatida en multiples niveles, instancias y foros para hacer
una realidad dicha responsabilidad, toda vez que las corporaciones
han centrado su interés hasta el momento esencialmente hacia in-
crementar la tasa de ganancia, contaminar el planeta y concentrar
la riqueza, dejando de lado un compromiso que de hecho nunca
debieron eludir.

131 E]l Banco Interamericano de Desarrollo esta preparando un conjunto de estrategias,
cuyo objetivo es guiar el trabajo del banco en diversos campos del desarrollo en los proxi-
mos anos. Durante el afio 2002, se trabajo en las estrategias fundamentales de Crecimiento
Econdmico Sustentable y de Reduccion de la pobreza y en las estrategias sectoriales de:
Modernizacién del Estado, Desarrollo Social, Integracién Regional y Competitividad (BID,
2002).

132Banco Interamericano de Desarrollo, Departamento de Desarrollo Sostenible, "Perfiles
para las Estrategias Sectoriales”, documento de consulta, 2002, p. 1.
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En este mismo plano social la nueva conformacion del espacio de
lo publico tiene un significado particular, desde la perspectiva de su
ampliacién, donde tienen cabida instancias, organizaciones, depen-
dencias y entidades gubernamentales, asi como las multiples, variadas
y versdtiles organizaciones de la sociedad civil que estan enfocadas y
llamadas a participar en un compromiso y responsabilidad compartida,
a fin de atender con un sentido de sustentabilidad los grandes proble-
mas de nuestro tiempo. Sobre el particular Wolfhenson, presidente del
Banco Mundial con relacién a la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo
Sostenible en Johannesburgo en agosto pasado destac6 aspectos que
corren y correran a cargo de la sociedad civil en los paises:

La sociedad civil por su parte puede dar voz a intereses dispersos y
ofrecer una supervision independiente de la actuacién de los sectores
publico vy privado y de las entidades no gubernamentales. Un sector
privado con responsabilidad social, apoyado por un buen gobierno,
deberia poder generar incentivos para que las empresas pudieran com-
patibilizar la defensa de sus intereses con el progreso hacia los objetivos
sociales y ambientales. Por su parte, la comunidad internacional debe
trabajar unida en aspectos de interés mundial, como el cambio climético
y la biodiversidad (Wolfhenson, 2002).

Se enfatiza, entre otras, acerca de la referida responsabilidad
corporativa que pretende y busca incrementar el compromiso social
y tender hacia un desarrollo sustentable por parte del sector empre-
sarial, asi como el papel que de manera creciente estan asumiendo
la sociedad civil y los grupos organizados respecto a los actos de
dependencias, entidades y organizaciones de los sectores guberna-
mentales y del sector privado.

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

Los paises en desarrollo tienen que fomentar la democracia, la inte-
gracién y la transparencia al tiempo que construyen las instituciones
necesarias para gestionar sus recursos. Los paises ricos deben aumentar
su ayuda, apoyar la reduccién de la deuda externa, abrir sus mercados a
los exportadores de los paises en desarrollo y ayudar a transferir las tec-
nologias necesarias para prevenir las enfermedades y, especialmente,
para aumentar el uso eficiente de la energia y reforzar la productividad
agraria (Wolfhenson, 2002).
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Por su parte Bernardo Kliksberg refiriéndose a una gerencia social
eficiente destaca la necesidad de “renovar los modelos conceptuales
con los que se visualiza toda la problemédtica social en la regién, y
entre los temas que deben revisarse se halla el de la gerencia”; en
este sentido plantea sintéticamente el enfoque de “gerencia social”
en el cual desarrolla cinco aspectos fundamentales: sinérgico, parti-
cipativo, descentralizador, adaptativo y el apelar al control social.*

La perspectiva en materia social constituye pues, un factor de
amplia relevancia, sobre todo en momentos en que existen exigen-
cias y condiciones fundamentales para fomentar el capital social y
humano.

LA NUEVA ADMINISTRACION Y GESTION PUBLICA EN LOS GOBIERNOS LOCALES

Las administraciones publicas de los gobiernos subnacionales en-
frentan actualmente retos y desafios inéditos derivados de las trans-
formaciones econdmicas, politicas y sociales, asi como del nuevo
contexto internacional que se fransforma a pasos acelerados. Cabe
destacar que desde la década de los ochenta, los gobiernos estata-
les han firmado con el gobierno federal un conjunto de acuerdos,
convenios con base en la vertiente de coordinacién planteada en el
antiguo Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica (snpp), hoy de
Planeacion Participativa, en muchos de tales convenios los gobiernos
estatales asumen nuevas responsabilidades.’** De igual manera, el
avance del proceso mundial de globalizacion ha abierto nuevas opor-
tunidades a tales gobiernos, a la vez que les plantea nuevas exigen-
cias. No es casual, actualmente enterarnos de que las clases politica
y empresarial de las entidades federativas promueven la inversién
extranjera en sus respectivos estados y regiones e impulsan giras al
exterior para tales efectos y otros de orden cultural, etcétera.

133Véase Bernardo Kliksberg, Hacia una economia con rostro humano, Buenos Aires, Fon-
do de Cultura Econémica de Argentina, S.A., 2002, pp. 95-96.

13 S6lo como resultado de la firma y puesta en vigor del Acuerdo Nacional para la Mo-
dernizacién Educativa de mayo de 1992, se transfirieron a los gobiernos de las entidades fede-
rativas mas de 800,000 profesores integrantes del magisterio nacional y poco mas de 1 millén
de plazas, asi como la infraestructura educativa y los recursos financieros correspondientes, si
bien éstos no han sido incrementados en funcién del crecimiento de la demanda en los esta-
dos como lo evidencian los intentos de revertir el Acuerdo Nacional aludido por parte de los
gobiernos de Tlaxcala, en primer término, y posteriormente Oaxaca, se crean mas condiciones
para iniciativas por parte de los gobiernos y ciudadania local.
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Una serie de aspectos que es fundamental destacar consiste en
las nuevas relaciones que también se estdan dando en los poderes
publicos de los gobiernos locales, no son pocos los estados en donde
la conformacion de las legislaturas es desfavorable al partido politico
de que forma parte el jefe del Poder Ejecutivo estatal, lo que obliga a
intensificar las negociaciones, concertaciones para mantener la go-
bernabilidad o impulsar decisiones que antafio eran practicamente
de oficio, las sociedades en las entidades federativas también han
tendido a una diferenciaciéon y pluralizacién; se ha fortalecido el
control externo, por lo que la transparencia en el ejercicio publico y
la rendicién de cuentas se torna en una exigencia creciente.

Puede afirmarse que en paralelo a los cambios en el régimen
politico nacional, los relativos a las entidades federativas también
se modifican, las antiguas relaciones de subordinacién hacia el go-
bierno federal y de autoritarismo, verticalismo y a veces hasta de
ninguneo hacia los ayuntamientos se han transformado sustantiva
y hasta radicalmente, es asi indispensable llevar a cabo acciones de
adaptacion a las nuevas realidades.

A lo anterior hay que agregar que la vida municipal en las 31 en-
tidades federativas se esta fortaleciendo, asi las relaciones entre los
gobiernos estatales y municipales se han incrementado y diferenciado,
por lo que a la relacién y gestién intergubernamental, tradicionalmen-
te de caracter vertical, se afiade otra de orden horizontal a lo que se
agrega que en el espacio municipal estdan proliferando organizaciones
de todo tipo que interactuian con los ayuntamientos; asimismo, las de-
mandas y la accién ciudadana han presionado a los gobiernos de las
entidades federativas, por lo que éstos han implementado programas
de eficientizacion, simplificacién administrativa, reformado y fortaleci-
do sus sistemas de evaluacién y control, entre otros.

Conviene recordar que en la mayor parte de las entidades fede-
rativas se llevd a cabo una reestructuracion de sus administraciones
publicas hacia finales de la década de los setenta y principio de los
ochenta, la cual conté con el apoyo y asesoria de la extinta Coor-
dinacién General de Estudios Administrativos de la Presidencia de
la Republica, de entonces a la fecha, se ha continuado con ajustes
posteriores derivados del incremento en las necesidades y comple-
jidades locales, y también como resultado de la firma de convenios
y acuerdos de descentralizacién y federalizacién con el gobierno
federal. Otros factores que han aportado elementos importantes,
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se desprenden de la Reforma del Estado y de la econdémica que se
han impulsado en el pais, asi, en el primer caso la privatizacién
y desincorporacién efectuada, tuvieron una manifestacién en los
estados federados que siguié en lo fundamental la senda marcada
por el mencionado gobierno federal,'* la desregulacién y simplifi-
cacién administrativa también ha tenido lugar, asi como programas
de desconcentracion hacia el interior de los estados federados y los
cambios en los regimenes politicos locales, a los que ya nos hemos
referido sintéticamente, lo que marca definitivamente un transi-
to significativo, si se toma en consideracion, por un lado que los
gobiernos estatales tienen que aprender a caminar por si mismos,
manteniendo genuinas relaciones de coordinacién en contraste a
las aludidas de subordinacion tradicionalmente imperantes; tal si-
fuacion ya se ha estado expresando con las manifestaciones de los
gobernadores de las entidades federativas a negociar con la Fede-
racién no de manera individual, sino colectivamente, aspecto que
en nuestra opinion debe tender hacia relaciones menos asimétricas
entre la Federacion y los gobiernos estatales.

En la direccion antes mencionada se inserta la conformacién du-
rante el mes de octubre del 2002 de la llamada Conferencia Nacional
de Gobernadores (Conago), la cual logr6 aglutinar a 21 gobernado-
res de los partidos politicos pri y PRD Yy que de manera coordinada se
plantearon negociar con el Ejecutivo federal la devolucién de hasta
40,000 millones de pesos; sobre el particular es pertinente tener
presente que con anterioridad a la Conago se habia conformado la
Asociacion Nacional de Gobernadores (Anago), experiencias que
ciertamente tienen mucho de inédito en el México contemporaneo,
y que, por lo demds son expresion de nuevas formas de relacion en-

135 En el caso del Estado de México, es de llamar la atenciéon que cuando en el dmbito
federal se habia iniciado el proceso de privatizacién de entidades paraestatales, en aquel tenia
lugar un proceso de aumento, a tal punto que el universo de entidades paraestatales u orga-
nismos auxiliares, como se les denomina en dicha entidad federativa, llegé a contar en 1989
con una cobertura de 210 de dichos organismos. Véase Refugio Gonzdlez Valdez, EI proceso
histérico de redimensionamiento de la administracién publica descentralizada en México. El
caso del Estado de México, 1990-1993, Toluca, Estado de México, 1994, consultar particular-
mente el capitulo [V, “La formacién del sector auxiliar y el proceso de desincorporacion en el
Estado de México", pp. 130-191. También puede consultarse: Rolando Barrera Zapata y Maria
del Pilar Conzuelo Ferreira, Dos décadas de cambios administrativos en el Estado de México.
Estructuras y formas de organizacion, Toluca, Estado de Meéxico, vaeM, 1991. El ya citado Re-
fugio Gonzalez Valdez ha continuado analizando el sector auxiliar en el Estado de México en
otro de sus trabajos: Privatizacién y bienestar social en el Estado de México, 1990-1999, Toluca,
Estado de México, 1apEm, 2001, pp. 113-136.
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tre los 6rdenes de gobierno inherentes a un régimen que empieza a
remontar el antiguo corporativismo, clientelismo y verticalismo.

De igual manera los municipios estdn en las posibilidades de
fortalecerse a través de las figuras de asociacién y cooperacion in-
termunicipal para lograr un efecto sinérgico en un juego en donde
todos ganan.

Otro aspecto que es importante destacar en el ambito de los es-
tados en la materia administrativa o quehacer sustantivo, radica en
que éste se encuentra en un proceso de diversificacion significativo,
a tono con las necesidades actuales. Algunos de los sectores que se
han ampliado o diversificado en las ultimas dos décadas —a titulo de
ejemplo—, son los siguientes:

a) En materia de gestiéon ambiental que ha dado lugar a que se creen nue-
vas Secretarias de Estado, se reformen éstas, o bien se creen organismos
descentralizados para atender los problemas ecoldégico-ambientales,
asi en el caso del estado de Querétaro se cuenta con la Secretaria de
Desarrollo Urbano, Obras Publicas y Ecologia y el organismo publico
desconcentrado Centro Queretano de Recursos Naturales, creado el 12
de abril de 1990; el estado de Quintana Roo, dispone de la Secretaria de
Infraestructura, Medio Ambiente y Pesca; el estado de Sinaloa, por su
parte, cuenta en la organizacion de su administracién publica centrali-
zada con la Secretaria de Desarrollo Social, Medio Ambiente y Pesca;
el estado de Sonora dispone de la Secretaria de Infraestructura Urbana
y Ecologia cuenta, ademas dentro de la organizacién del sector paraes-
tatal con el Instituto del Medio Ambiente y el Desarrollo Sustentable
del Estado de Sonora, creado por Decreto del Congreso No. 120 el 15
de julio de 1996; el estado de Tabasco atiende los asuntos ambientales
a través de la Secretaria de Desarrollo Social y Proteccién Ambien-
tal v de los organismos y entidades: Coordinacién Inter-Institucional
para el medio Ambiente y el Desarrollo Social, asi como con el Cen-
tro de Interpretacion de la Naturaleza (vumxka). En el caso del estado
de Tlaxcala las cuestiones ambientales son atendidas a través de una de
las dependencias denominadas de apoyo, a saber: la Coordinacién Ge-
neral de Ecologia. Los ejemplos citados, a mds de expresar los cambios
en las estructuras gubernamentales orientadas a atender problemas
relativamente recientes, van conformando una estructura que apunta a
promover un desarrollo sustentable.

b) Los asuntos vinculados al transporte representan, asimismo, una ac-
tividad que se estd manifestando con mayor vigor en entidades que
ohservan procesos de urbanizacién crecientes, tales como los estados
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de Jalisco, México, Nuevo Leén y Puebla para mencionar quizé los
mas representativos. En el primer caso, el estado de Jalisco cuenta con
la Secretaria de Vialidad y Transporte que “es la autoridad reguladora
en materia de transito y vialidad, y entidad operativa y de coordina-
cién en materia de transporte” (articulo 37 LorEJ); en el caso del Estado
de México conviene destacar que “las principales transformaciones
durante el periodo 1989-1993 se dieron en las areas de proteccién al
ambiente y de comunicaciones y transportes. Se creé la Secretaria de
la Contraloria y se fusiono6 la Secretaria de Finanzas con la Secretaria
de Planeacion, para constituir a la Secretaria de Finanzas y Planeacion
en 1989. En 1991 se crearon la Secretaria de Ecologia y la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes; la Secretaria de Gobierno se elevd
a rango de Secretaria General de Gobierno; y la Secretaria de Trabajo
cambid su denominacion por la de Secretaria de Trabajo y de la Previ-
sion Social”.’* En esta misma entidad federativa durante el afio 2001
se crearon la Secretaria de Asuntos Metropolitanos y la Secretaria de
Salud; y a partir de enero del 2002, se crea la Secretaria de Desarrollo
Social y se reedita, de manera actualizada, la antigua Coordinacién
de Apoyo Municipal con el nombre de Coordinacién de Estudios Mu-
nicipales. El estado de Nuevo Ledn atiende los problemas y asuntos
publicos vinculados al transporte, a través de la Subsecretaria de Trans-
porte que cuenta con dos direcciones: de Transporte y de Planeacion y
Normatividad. Finalmente, en los casos que ejemplificamos, el estado
de Puebla dispone para los mismos efectos de la Secretaria de Comu-
nicaciones y Transportes.

En suma, las condiciones contemporaneas plantean a las admi-
nistraciones publicas locales la apertura o readaptacion de depen-
dencias centrales, de organismos auxiliares o entidades paraestata-
les, ademaés de poner en practica otras formas de atender los asuntos
publicos caracteristicos de una nueva gobernabilidad.

LA INNOVACION EN GOBIERNOS Y ADMINISTRACIONES MUNICIPALES
No cabe duda de que las reformas al articulo 115 constitucional de

1983 y 1999 expresan los cambios que se han venido desarrollando en
el pais en el &mbito municipal y de la vida local en su conjunto, en la

136 Instituto Nacional de Administracion Publica (iNnap), La administracién local en México.
México, tomo 11, 1997, p. 261.
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segunda se reconoce el cardcter de gobierno a los municipios mexi-
canos a cargo de sus respectivos ayuntamientos, lo cierto es que hoy
se manifiesta una amplia actividad politica, administrativa y de inno-
vacién en buena parte de los 2,429 prevalecientes en el pais. Existe,
desde luego, una amplia disparidad y asimetrias entre éstos, habida
cuenta de que los hay desde municipios de caracter metropolitano
que rebasan los 2 millones de habitantes, hasta municipios rurales y
aquellos en los que el principio de usos y costumbres es plenamente
vigente, lo cierto es que la tipologia municipal prevaleciente en el
pais, expresa en alto grado las peculiaridades regionales y locales.

Respecto del concepto de innovacion, conviene tener en cuenta
las precisiones planteadas por Enrique Cabrero, David Arellano y
Maria de Lourdes Amaya, quienes recuperan el concepto vertido por
C. Davila: “...el hacer nuevas cosas, lograr nuevas combinaciones de
recursos o hacer las cosas de una nueva manera”,'*” a lo que ahaden
que en el concepto de innovacion organizacional se asume "“como el
elemento detonador de un conjunto de procesos de reconfiguracion
y cambio de uno o varios elementos de una organizaciéon (funciones,
estructuras, comportamiento y relaciones con el contexto) que puede
ser capaz de afectar la «agencia» organizacional”.138

En un aspecto mas especifico, la innovacién en el &mbito mu-
nicipal se ha definido "“como un proceso detonador de una recon-
figuracidn institucional en el ambito de una administracion muni-
cipal, capaz de generar un conjunto de resultados que mejoren las
estructuras de gobernabilidad y calidad de la gestiéon municipal”.!
Tales son algunas ideas y planteamientos en torno a la innovacién
organizacional e innovacién municipal, aspectos que desde nuestra
perspectiva se afladen a la revitalizacidn politica que se vive en los
municipios mexicanos desde el lejano ano de 1977 que con motivo
de la reforma politica propicié que se iniciara un proceso de plurali-

Y7 Cfr. Enrique Cabrero, David Arellano y Maria de Lourdes Amaya, “Cambio en organi-
zaciones gubernamentales: innovacion y complejidad”, en Enrique Cabrero Mendoza, David
Arellano y Arturo del Castillo, Reformando al gobierno, una visién organizacional del cambio
gubernamental, México, cipg, Miguel Angel Porrda, 2000, p. 149.

138 Ibidem, p. 153. “El concepto de agencia se refiere al locus de calculabilidad e interpre-
tacion construido por los actores en estructuras organizacionales y en su simbolos culturales
de accién en una relaciéon de interpenetracién actor-estructura” (Giddens, 1984; Glegg, 1990;
Arellano, 1992).

¥ Enrique Cabrero Mendoza, con la colaboracion de Rodolfo Garcia del Castillo y Martha
Gutiérrez Mendoza, La nueva gestion municipal en México. Andlisis de experiencias innovado-
ras en gobiernos locales, México, cip, Miguel Angel Porraa, 1995, p. 31.
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zacion de la vida politica local que recibié impulsos fundamentales
con la reforma al articulo 115 constitucional en 1983 y muy recien-
temente en el ya citado ano de 1999, asi, politica, administracién y
gestion se sintetizan y se transforman en el 4mbito del tercer orden
de gobierno; sin embargo, es importante destacar que tales aspectos
aun se ven inhibidos por la presencia de los siguientes factores o
elementos: a) limitada profesionalizacién de los cuadros al servicio
del municipio; b) escasos avances en materia de implantacion de un
servicio publico de carrera en el &mbito municipal; c¢) insuficiencia
de recursos financieros; d) limitadas potestades fiscales de parte de
los municipios; e) resistencia a debatir la posible extension del perio-
do de los ayuntamientos o bien la reeleccion de éstos, conjuntamente
con las condiciones de una posible revocacion de mandato; f) limi-
tado desarrollo politico de la ciudadania que propicie una genuina
participacidén social y ciudadana, etcétera.

No obstante las limitaciones o a pesar de ellas, los ayuntamientos,
administraciones publicas municipales y ciudadania en el espacio mu-
nicipal, han impulsado un conjunto de acciones, proyectos y procesos
inscritos en aspectos vinculados al desarrollo municipal, al fortaleci-
miento y eficientizacion de la gestion municipal, asi como a la construc-
cién de la vida democratica en el dmbito de los municipios, entre otras
acciones orientadas en ese sentido; me parece, en este caso que se trata
de los inicios de una nueva fase de la vida municipal en México que
fiene sus premisas recientes durante las dos décadas pasadas y que en
el momento actual se proyectan a un momento de alta relevancia.

Conviene mencionar que en materia de innovacion municipal o
experiencias afines y tomando como referencia el Premio Gobierno
y Gestién Local correspondiente a 2001 coordinado por el Centro de
Investigacién y Docencia Econdémicas (cipge), Divisiéon de Adminis-
tracion Publica, fueron registradas 479 experiencias municipales,
lo que representa que poco mas de una quinta parte del total de los
municipios de México consideraron haber impulsado acciones en la
materia que nos ocupa, lo que de suyo es alentador. Concretamente
cabe referir el perfil de los municipios, proveniencia partidaria o de
otra naturaleza y contenido de los casos participantes:

Se recibieron programas muy diversos. Diverso en su origen Geografico
(28 por ciento del norte del pais, 48 por ciento del centro, y 24 por ciento
del sur); diversos igualmente por el tipo de municipio que participé (51
por ciento municipios chicos, 17 por ciento municipios medianos, y 32 por
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ciento municipios grandes); también diversos por el partido en el poder
en esos municipios (27 por ciento del paN, 50 por ciento del pri, 17 por cien-
to del prp, 5 por ciento gobernados por “usos y costumbres”, y 1 por ciento
por otras agrupaciones politicas).!4

En cuanto al tipo o contenido del programa con el cual se parti-
cipo, el panorama es el siguiente:

... Desarrollo econémico local {10 por ciento); medio ambiente (9 por
ciento); educacién (7 por ciento); infraestructura municipal (14 por cien-
to); modernizacién de la administracién publica (7 por ciento); moder-
nizacion financiera (4 por ciento); politica social (6 por ciento); parti-
cipacion ciudadana (15 por ciento); planeacién urbana (3 por ciento);
salud publica (8 por ciento); seguridad publica (8 por ciento); y servicios
publicos (9 por ciento).!*!

Es palpable la actividad desplegada por los municipios mexi-
canos en la buisqueda por lograr mejores resultados, movilizar a la
ciudadania, impulsar el desarrollo econdmico, asociarse o cooperar
con otros municipios para lograr un efecto sinérgico favorable a los
participantes en la mejora del medio ambiente y equilibrio ecolégi-
co, asi como modernizar su administracién; el camino por andar, no
obstante es aun largo y dilatado.

Los RETOS Y DESAFIOS EN LOS ALBORES DEL SIGLO XXI

Los albores del siglo xx1 constituyen el escenario temporal que marca
una nueva fase para los gobiernos subnacionales en México, se ha
arrancado ya un momento en que el corporativismo, clientelismo y
autoritarismo del pasado no se reeditaran con la agudeza en que los
hemos presenciado y vivido, la fuerte subordinacién de los gobiernos
estatales respecto del Ejecutivo federal ha pasado a una donde la
coordinacién, negociacién y los acuerdos marcaran la pauta, lo que
es deseable que se dé en las relaciones entre los gobiernos de las
entidades federativas y los municipios asentados en las mismas.

1“0 Enrique Cabrero Mendoza, Innovacién en gobiernos locales: un panorama de expe-
riencias municipales en México, México, Centro Nacional de Desarrollo Municipal/Instituto
Nacional para el Federalismo y Desarrollo Municipal, cipe, Fundacién Ford, 2002, pp. 26-27.

141]bidem, p. 27.
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Se abren enormes retos y desafios para los gobiernos subnaciona-
les entre los que apunto los siguientes, lo que desde luego no agota
la agenda del caso:

a) Fortalecer la vida democratica en sus respectivas jurisdicciones, lo
que tiene como requisito sine qua non la modernizacién, eficientiza-
cién y transparentacién de la gestiéon publica, un acercamiento con
la sociedad civil y sus grupos organizados orientado a la formulacion
e implementacién de politicas publicas.

b) Proceder a la profesionalizacion de los cuadros de la administracién
publica estatal y municipal y a intensificar dicho proceso en aquellas
entidades y municipios en los que ya se hayan iniciado acciones y
actividades en tal direccion.

c) Incrementar de manera fundamental las relaciones y gestién intergu-
bernamental con los 6rdenes de gobierno federal y estatal, asi como
con otros municipios de la propia entidad federativa o de diferentes
entidades federativas acudiendo a las figuras de asociacién y coope-
racion intermunicipal, es decir, brindar mayor cobertura a las rela-
ciones de caracter horizontal, ademas de las tradicionales de orden
vertical teniendo claras las reglas del juego en ambos casos.

d) Impulsar ampliamente la desconcentracion y descentralizacion al
interior de sus respectivas jurisdicciones.

e) Promover con base en un conocimiento amplio de sus potencialida-
des y de una coordinacién con los érdenes de gobierno arriba men-
cionados el desarrollo econémico de sus localidades.

f) Impulsar el desarrollo del capital humano vy el capital social, en par-
ticular en el presente siglo que se ha calificado como el siglo del
conocimiento.

g) En virtud de los cambios fundamentales que observa nuestro régimen
politico, en donde se perfila una mayor autonomia para entidades fe-
derativas y municipios que favorecen el desarrollo del federalismo,
es esencial que ambos 6rdenes de gobierno conformen una agenda
conjuntamente con el gobierno federal respecto de las atribuciones
facultades y cometidos que competen a cada uno, a través de una
negociaciéon clara, madura y con los elementos y argumentos fun-
damentales a fin de lograr mejores resultados que se traduzcan en
beneficios integrales.

h) En suma, el aumento en la capacidad de gobierno y desarrollo ins-
titucional es un imperativo impostergable que marca la sociedad
mexicana del siglo xxi.
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Asi pues, los cambios y transformaciones en los dmbitos econd-
mico, politico y social en las dltimas dos décadas han modificado
sustantivamente las relaciones entre la sociedad y el Estado y tam-
bién en sentido inverso; la expresion politica de dichas relaciones da
como resultado los cambios en el régimen politico, el cual para decir
lo menos, se ha visto ampliamente modificado tal como se manifiesta
en las nuevas relaciones entre los poderes publicos fundamentales:
Legislativo y Ejecutivo, asi como en una mayor autonomia del Poder
Judicial; de igual manera se perfilan nuevas relaciones entre los tres
ordenes de gobierno dando lugar a la multiplicacion, diversificacién
e intensificacion de las relaciones y gestion intergubernamentales,
pero también se anuncia ya un federalismo que apunta al fortaleci-
miento de los gobiernos subnacionales con base en una redefinicién
de atribuciones, facultades y cometidos entre los tres 6rdenes de go-
bierno, lo que no puede ser de otra manera a riesgo de incrementar
los conflictos intergubernamentales, tal como se ha expresado, por
un lado entre los poderes publicos, o bien entre la autodenominada
Conferencia Nacional de Gobernadores (Conago) recientemente
conformada.

No cabe duda de que los gobiernos y administraciones publicas
subnacionales tienen ante si un cimulo amplio de retos y desafios
que se desprenden de entre sus nuevas relaciones, del redimensio-
namiento del espacio de lo publico al que se afiaden cotidianamente
nuevos actores politicos y sociales; de la mayor diferenciacion y plu-
ralizacién de la sociedad civil. Por fortuna las entidades federativas
y municipios no se encuentran con las manos vacias dado que en su
respectivo dmbito se ha promovido una serie de ajustes, acciones y
procesos que estan dando resultados alentadores, tales como la refor-
ma politica, la Reforma del Estado, la descentralizacién y la innova-
ci6n en sus estructuras, procesos y actuares. En el presente capitulo
nos hemos propuesto plantear un panorama de las tendencias de los
gobiernos subnacionales como un ejercicio necesario ante el contex-
to enddgeno y exdgeno que nos presentan los albores del siglo xx1.




Capituio 7

La administracion publica estatal
en el periodo 1980-2000

Las administraciones publicas de las entidades federativas han
tenido un proceso de transformacién en los ultimos 25 afios, lo
que es resultado de multiples factores relativos a los cambios que
observa la sociedad mexicana en su conjunto como en las socie-
dades locales; asimismo, como producto de una serie de medidas
que se han promovido por parte del gobierno federal, o bien con-
juntamente entre éste y los gobiernos de las entidades federativas
y aun algunos de los H. ayuntamientos de los municipios de la
Republica.

Otros factores como los ex6genos también han sido significati-
vos, tales como la propia globalizacion a la que ya hemos venido
haciendo referencia en varios de nuestros capitulos y subcapitulos.
Desde luego en la configuraciéon, dinamica y estructura de las admi-
nistraciones publicas estatales, se conjuga tanto la tradicién como la
modernidad, y no es exagerado afirmar que ya los aspectos, retos y
desafios prospectivos se encuentran presentes. En el presente ca-
pitulo habremos de referirnos a dos entidades federativas: Tlaxcala
y Baja California. En el primer caso analizaremos los antecedentes y
desarrollo del régimen politico-administrativo, hasta llegar al inte-
resantisimo panorama que presenta hoy el régimen municipal, sin
duda, caso unico en el concierto nacional dadas las reformas que
se han impreso particularmente en la dltima década. En el caso del
estado de Baja California, nos adentraremos al estudio de una enti-
dad que fue la pionera en que se instauré un gobierno de oposicién,
después de 60 anos en que el Partido Revolucionario Institucional
mantuvo el monopolio a nivel nacional, as{ abordaremos tanto los
aspectos de tipo politico como la gestiéon publica en un contexto de
alternancia politica.

179



180 | Roberto Moreno Espinosa

ANTECEDENTES Y DESARROLLO DEL REGIMEN POLITICO,
DEL GOBIERNO Y DE LA ADMINISTRACION PUBLICA Y
SU MODERNIZACION EN EL ESTADO DE TLAXCALA

Analizar el régimen politico-administrativo del estado de Tlaxcala
constituye un ejercicio profundamente interesante, en virtud de
los cambios que ha sufrido a lo largo de su historia desde que sur-
ge en calidad de territorio, su paso a la categoria de entidad federa-
tiva, asi como por las transformaciones que se promovieron durante
el siglo pasado en congruencia con las necesidades y exigencias
sociales, lo que se ha observado en los tres poderes: Legislativo, Eje-
cutivo y Judicial; de igual manera el régimen municipal del estado,
es hoy quiz4 el que mayores reformas ha sufrido en el &mbito nacio-
nal, asi, estudiar el régimen arriba aludido se encuentra plenamente
en el contexto de la presente investigacién. Partimos por efectuar
un analisis de la Constitucion del estado para a continuacién hacer
lo propio con los tres poderes publicos y concluir con lo relativo al
régimen municipal.

El ordenamiento constitucional del esfado

La Constitucion del estado de Tlaxcala es el ordenamiento juridico
fundamental que rige la vida politica de la entidad. Cuenta con
una rica tradicién que se vincula a su historia politica desde el
surgimiento de México como nacion independiente. Actualmente
contiene ingredientes de amplia relevancia para el fortalecimiento
del municipio, de la vida econoémica y social y del desarrollo poli-
tico del estado.

En estricto sentido los antecedentes fundamentales de la Consti-
tucidn Politica del estado de Tlaxcala se desarrollaron casi en paralelo
al de la propia entidad, habida cuenta de que Tlaxcala se erigié como
estado de la Federacion hasta el afio de 1856; sin embargo, desde el
31 de enero de 1824 la antigua provincia de Tlaxcala habia sido con-
siderada con amplias probabilidades de constituirse como estado de
la novisima Federacidon. Debido a controversias internas suscitadas
en la citada provincia se gener¢ la posibilidad de que ésta se agre-
gara al estado de Puebla o que se erigiera como estado. El Congreso
Constituyente de 1824 no resolvié en definitiva tal situacién, por lo
que en la Constitucion federal sancionada el 4 de octubre de aquel
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ano, en el articulo 50., se dispuso que “Una ley Constitucional fijara
el cardcter de Tlaxcala". Finalmente, con fecha 24 de noviembre de
1824, dicha ley le dio caracter de territorio al hoy estado de Tlaxcala,
por tanto ni se agregaba al estado de Puebla, ni se erigia en estado
libre y soberano.

El territorio de Tlaxcala se mantuvo como tal desde finales de
1824 hasta 1836 en que se afiadié al Departamento de México en
calidad de distrito compuesto de tres partidos: Tlaxcala, Huamantla
y Tlaxco, lo anterior en virtud de la implantacién de las denomina-
das Republicas centralistas prevalecientes entre los afios de 1835 y
1846. Se restaurd, por tanto, como territorio hasta agosto de 1846 a
consecuencia del levantamiento en la capital del pais del general
Mariano Salas.

Es importante tener presente que el término de provincia corres-
ponde a la division territorial prevaleciente durante la época de la
Colonia, en efecto, la provincia de Tlaxcala era una de las cinco que
integraban el Reino de México (las otras cuatro eran la de México,
Puebla de los Angeles, Antequera —Oaxaca—, y la provincia o reino de
Michoacdn); en la legislacién de los insurgentes y concretamente
en el decreto constitucional, sancionado en Apatzingan en 1814,
Tlaxcala fue una de las 17 provincias en que quedd dividida la
"América mexicana', segun se asentaba en el articulo 42. Durante
el Imperio mexicano encabezado por Iturbide 1821-1823, la divisién
administrativa y militar, que no politica, mantuvo a Tlaxcala como
una de las 21 provincias. Finalmente, conviene sefialar con Edmundo
O'Gorman que las provincias mexicanas eran, en la época inmediata
anterior a la expedicién del Acta Constitutiva de la Federacién, un total
de 25 entre las que figuraba el hoy estado de Tlaxcala.

Es en el acta mencionada en que de manera definitiva desapare-
ce el nombre de provincia y en lo sucesivo se hard alusion a estados,
territorios y departamentos. En los primeros dos casos correspon-
diendo a una divisién politica y territorial propia de una Republica
federal, y en el tercero relativo a la divisiéon administrativa de una
Republica unitaria o centralista; asimismo, los estados tuvieron des-
de entonces el cardcter de ser “libres y soberanos” en lo que com-
pete a su organizacidn interior y eran encabezados por gobernado-
res electos, en tanto que los territorios dependian directamente del
gobierno federal y en este caso eran encabezados por jefes politicos
designados por el Ejecutivo federal.
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Otro antecedente esencial en materia constitucional que convie-
ne tener en cuenta lo representa la ley de 7 de septiembre de 1849
dirigida a las diputaciones territoriales de Colima y Tlaxcala, donde
se les conceden una serie de facultades, dichas diputaciones cons-
tituyeron los organos representativos de ambos territorios. Asi, en el
articulo lo. se asentaba:

Ademds de las facultades que la ley ha concedido a las Diputaciones
Territoriales de Colima y Tlaxcala, tendran la de expedir Estatutos para
el arreglo del Gobierno Interior del Territorio, de la hacienda territorial,
de la policia, de los caminos y de la ensefianza publica. Dentro de un
mes, contado desde la publicacién de esta ley, las Diputaciones for-
maran y dirigirdn al Congreso general para su aprobacion, el Estatuto
Orgéanico del territorio en el cual se detallardn las atribuciones que
respectivamente correspondan a las mismas Diputaciones y a los Jefes
Politicos segun esta ley y las demas vigentes conteniéndose en él tam-
bién la organizacién de los Tribunales de primera y sequnda instancia
sin alterar en nada la legislacién civil y criminal.

Con la ley de 7 de septiembre de 1849 se fortalecieron las con-
diciones que perfilaron a Tlaxcala a transitar de territorio de la Fe-
deracion a estado de la misma. El Estatuto Organico del Territorio
de Tlaxcala fue expedido por la diputacion territorial y promulgado
por el general José Ignacio de Ormaechea y Ernaiz, jefe politico del
territorio, el 12 de octubre de 1849; finalmente, el 2 de abril de 1851
el general Mariano Arista promulg6 el decreto del Congreso general
por el cual éste aprobaba, con modificaciones, el Estatuto antes alu-
dido, que de hecho y de derecho representa el antecedente inmedia-
to de la primera Constitucién del Estado de Tlaxcala.

En congruencia con su nuevo estatuto juridico, el pueblo tlaxcal-
teca a través de sus representantes erigidos en Congreso Constitu-
yente local procedieron a la elaboracion de la primera Constitucion
Politica del Estado de Tlaxcala que fue sancionada el 30 de septiem-
bre de 1857 y promulgada por el licenciado Guillermo Valle, gober-
nador interino del estado, el 3 de octubre de aquel anno. En 1868 se
introdujo una serie de reformas por lo que de 14 titulos, 79 articulos y
cuatro articulos transitorios se incrementa su contenido a 91 articulos
y 15 titulos sin articulos transitorios. La Constitucién reformada fue
sancionada el 5 de mayo del mismo afo por el gobernador constitu-
cional Miguel Lira y Ortega.
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Una tercera reforma se llevo a cabo durante el afio de 1891 y fue
promovida por el XIV Congreso Constitucional. Esta nueva version
se denomind Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de
Tlaxcala, promulgada por el gobernador constitucional del estado
Prospero Cahuantzi el 16 de noviembre de 1891. Asi se elevo su
contenido a 109 articulos mas tres transitorios, manteniéndose los 15
titulos de la precedente. Con motivo de la promulgacion de la terce-
ra Constitucion Federal de México, el Congreso Constitucional del
Estado Libre y Soberano de Tlaxcala en funciones de Constituyente
expidié el 16 de septiembre de 1918 una siguiente Constitucion Poli-
tica del Estado Libre y Soberano de Tlaxcala que fue promulgada por
el general Mé&ximo Rojas, gobernador constitucional del estado.

En lo fundamental la Constitucion vigente en el estado de Tlax-
cala es la de 1918, "producto genuino del movimiento revolucionario
de 1910" se ha dicho; sin embargo, ha tenido una serie de reformas,
las mas significativas en 1982, aiio en que el licenciado Tulio Hernan-
dez Goémez presento al H. Congreso del Estado una iniciativa de refor-
mas y adiciones. Este discuti6 la iniciativa y expidio el 29 de enero de
1982 la nueva Constitucién reformada, misma que fue promulgada
el 3 de febrero de ese mismo ano; dichas reformas estuvieron orien-
tadas al fortalecimiento de la vida econdmica, social y politica del
estado.

Otra serie de modificaciones de fondo se llevaron al cabo en
enero de 1984 y durante 1995 y 1996, dando lugar a la versién mas
reciente de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de
Tlaxcala.

Algunas de las reformas recientes a la Constitucién Politica del
Estado Libre y Soberano de Tlaxcala llevadas al cabo durante 1995
y 1996, que han tenido un significado muy trascendente en la vida
politico-administrativa en el dmbito municipal, corresponden al se-
gundo parrafo del articulo 21 en el que se asientan las cualidades
que se requieren para la constitucién de un municipio y al articulo
87, que se refiere a la composicién de los ayuntamientos en donde
se incorpora la categoria de presidente municipal auxiliar; asimis-
mo, se modifican los articulos 108 y 109 que forman parte del Titulo
Sexto relativo a las Responsabilidades de los Servidores Publicos.

La reforma a la Constitucién Politica del estado relativa a la erec-
cién de nuevos municipios es de una amplia relevancia y repercusion
para la vida local del estado, en virtud de que propicia una mayor
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participacion y compromiso de la comunidad y de la ciudadania en
la solucion de sus problemas inmediatos; asimismo, se logra incre-
mentar la representatividad y se fomenta el desarrollo econdémico,
politico v social. Desde luego para aumentar un nuevo municipio
se debe contar con la conformidad de los municipios colindantes,
disponer del padrén de contribuyentes de obligaciones fiscales en el
municipio, desarrollar un programa previo que defina la captacion
y el manejo de la Hacienda municipal, se debe disponer, ademas,
con la aprobacién de al menos las dos terceras partes de los ciuda-
danos de la unidad demogréafica correspondiente, presentar el plan
de desarrollo del municipio y ser autosuficiente econémicamente,
entre otras de las cualidades necesarias.

El Poder Legislafivo

El Poder Legislativo del estado se deposita en una Asamblea Popular
Representativa que es un cuerpo colegiado denominado Congreso
del Estado de Tlaxcala, integrado por diputados electos popularmen-
te. Como resultado de la reforma politica de finales de la década de
los setenta, el Congreso se integra por 19 diputados electos segun el
principio de votacién mayoritaria relativa, mediante el sistema de dis-
tritos electorales uninominales, y hasta 13 diputados que son electos
segun el principio de representacién proporcional, de acuerdo con el
sistema de listas votadas en una circunscripcion plurinominal.

El Congreso reside permanentemente en la ciudad de Tlaxcala
de Xicoténcatl; sin embargo, puede trasladarse provisionalmente
a otro lugar del estado cuando las circunstancias sociopoliticas lo
ameriten.

El Congreso del estado puede funcionar de acuerdo con sus fa-
cultades como Legislatura en pleno, Comisién Permanente, como
Jurado de Procedencia y Organo Investigador.

En virtud de tratarse de la Asamblea Representativa de la so-
ciedad tlaxcalteca, las resoluciones que emite el Congreso tienen
el cardcter de leyes, decretos o acuerdos; asimismo, los diputados
gozan del fuero que la Constitucion del estado les otorga, por lo que
no pueden ser enjuiciados o reconvenidos por las opiniones que ma-
nifiesten en el desempernio de su cargo.

El Congreso se renueva totalmente cada tres anos y comienza
a funcionar el dia 1o. de diciembre inmediato posterior a su elec-
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cioén. Lleva a cabo dos sesiones ordinarias anuales de cuatro meses
cada una, periodos en que el Congreso del estado funciona como
Legislatura en pleno, la primera de aquellas inicia el 15 de enero y
concluye el 15 de mayo; el segundo periodo comienza el 15 de julio
y termina el 15 de noviembre. Cuando el Congreso en pleno no se
encuentra en sesion, funciona una Comisién Permanente.

El Poder Legislativo del estado de Tlaxcala tiene como preceden-
te desde 1824 hasta 1836 a la diputacidn territorial, en virtud de que
para entonces era territorio de la Federacién; durante las republicas
centralistas, habida cuenta que el territorio de Tlaxcala se agregd
al Departamento de México se disuelve la diputacién territorial de-
partamental. Fue hasta la restauracion del territorio cuando se res-
tableci6 la antigua diputacion territorial, cuyo caracter se mantuvo
hasta la ereccidn del estado de Tlaxcala en el ano de 1856. Durante
1857 el Congreso local cobro6 la forma de Congreso Constituyente
a fin de dar forma a la primera Constitucion del nuevo estado de la
Federacion. Hoy el Poder Legislativo local se denomina Congreso del
Estado de Tlaxcala y tiene las facultades y organizaciéon que aqui se
analizan.

Funcionamienio del Poder Legislativo

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

Para llevar a cabo los asuntos y cometidos que le competen al
Congreso del Estado, se nombran 19 comisiones internas que son
quienes analizan los expedientes que se les turnan y emiten los dic-
tdmenes correspondientes, los cuales pueden adoptar la forma de
ley, decreto o acuerdo, mismos que son discutidos por el pleno del
Congreso, quien toma la decision final; las comisiones se integran
con tres diputados uno de los cuales funge como presidente y los
restantes como vocales; se eligen por mayoria de votos en la prime-
ra sesion de cada Legislatura. Es pertinente sefialar que se trata de
comisiones legislativas plurales, puesto que participan diputados
de todas las corrientes parlamentarias. Las comisiones internas con
las que cuenta el Congreso del estado son: de Puntos Constitucio-
nales, Gobernacion y Justicia y Asuntos Politicos; de Finanzas, Con-
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traloria y Administraciéon Publica; de Educacién; de Salud Publica;
de Obras Publicas y Desarrollo Urbano; de Ecologia; de Comunica-
ciones y Transportes; de Agricultura y Asuntos Agrarios; de Recursos
Hidraulicos; de Industria, Comercio y Artesanias; de Turismo; Dic-
taminadora Electoral; Instructora de Juicios Politicos; del Trabajo y
Prevision Social; para la Defensa de los Derechos Humanos; para el
Fortalecimiento Municipal; de Atencion a la Juventud; de Gestoria y
Quejas y de Participacion Ciudadana.

A titulo de ejemplo, conforme al articulo 36 de la Ley Orgénica
del Poder Legislativo, el 8 de diciembre de 1995 se conformaron las
19 comisiones internas de la LV Legislatura del Estado, cuya vigen-
cia concluyé en diciembre de 1998. Las comisiones se integraron a
propuesta de los diputados de las fracciones parlamentarias de los
siguientes partidos: PAN, PRI, PRD, PT Y PDM.

Durante los periodos en que la Legislatura est en receso fun-
ciona la Comisién Permanente del Congreso del Estado, cuya mesa
directiva se integra por un presidente, dos secretarios y un vocal que
suple las ausencias de los demas integrantes.

El Poder Ejecutivo

El Poder Ejecutivo del estado de Tlaxcala se encuentra normado y
organizado en su origen en la Constitucién Politica del estado que
dispone que “el ejercicio del Poder Ejecutivo del Estado se deposita
en un solo ciudadano que se denominara Gobernador del Estado
de Tlaxcala”, por lo que el jefe del Ejecutivo estatal se erige desde
esta alta investidura en jefe de Estado, jefe de gobierno y jefe de la
administracion publica, es decir, que en el Ejecutivo se sintetizan las
facultades y responsabilidades fundamentales caracteristicas de un
régimen presidencial y su expresion en el &mbito de las entidades fe-
derativas, que le permiten entre otras facultades, tomar las decisiones
gubernamentales fundamentales, nombrar y remover libremente a los
miembros de su gabinete, encabezar la gestion publica de los come-
tidos publicos. Las facultades conferidas al jefe del Ejecutivo “no son
delegables sino en los casos expresamente determinados por la Cons-
titucion del Estado y demas leyes que lo indiquen"”. Para cubrir tan
elevadas responsabilidades se auxilia de personas fisicas y morales.
Sus colaboradores directos estdn obligados por ley a emitir su refren-
do a las disposiciones que surjan del titular del Poder Ejecutivo.
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Para llevar a cabo las labores de gobierno, administracién y ges-
tiéon de la sociedad tlaxcalteca se cuenta con un Plan Estatal de
Desarrollo que debe ser presentado por el gobernador constitucional
del estado, durante su primer afio de gobierno y aprobado por el
Congreso de la entidad, su vigencia es de seis afos.

La administracion publica del estado

El quehacer gubernamental en la entidad se concreta fundamen-
talmente a través de la actividad desplegada por medio de la admi-
nistracién publica encabezada por el jefe del Ejecutivo; se encuentra
organizada en dos modalidades: centralizada y descentralizada o
paraestatal.

El régimen administrativo de la entidad tiene sustento en la Ley
Organica de la Administracion Publica del Estado de Tlaxcala, cuyo
objeto es establecer los principios que regulan su organizacion, fun-
cionamiento y coordinacion.

La administracién publica centralizada esta integrada por el Des-
pacho del gobernador, las secretarias, las coordinaciones, la Oficialia
Mayor vy la Procuraduria general de Justicia. El universo de entidades
paraestatales que integran a la administracion publica descentralizada
del estado lo constituyen los organismos publicos descentralizados, las
empresas de participacién estatal y los fideicomisos; existen ademas
sendos consejos: el Consejo Estatal de Ecologia y el Consejo Estatal
de Cultura que son 6rganos de consulta del Ejecutivo en materia de
politica ecolégica y de politica cultural respectivamente.

La administracion publica del estado de Tlaxcala representa el
dispositivo bdsico que permite establecer relaciones cotidianas y
permanentes del estado con la sociedad v de manera conjunta con
ésta promover el desarrollo integral de la entidad. Constituye una
sintesis histdrica del desenvolvimiento del estado y de su capacidad
de organizacion. Es ademas un complejo de instituciones que mate-
rializan la voluntad de la sociedad y de los factores reales de poder
y hacen mas factible la proyeccion de la entidad a escenarios futuros
mas promisorios.

El despacho del C. gobernador del estado de Tlaxcala se integra
por una representacion del gobierno del estado en el Distrito Federal
que tiene su sede en la ciudad de México, por una secretaria particu-
lar, una coordinacion de asesores, una coordinacion de seguimiento
a acuerdos, la Contraloria del Ejecutivo, y una secretaria privada;
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asimismo, existen otros 6rganos cuya labor esta en estrecha vincu-_
lacion con el Ejecutivo, a saber: la Coordinacion para el Desarrollo

Rural Integral, la Coordinacién de Informacion y Relaciones Publicas,

la Coordinacion de Radio, Cine y Television en el Estado, el Consejo

Estatal del Deporte y la Coordinacién General de Ecologia.

Las dependencias de la administraciéon publica centralizada del
estado son las Secretarias de Gobierno; Finanzas; Desarrollo In-
dustrial; Obras Publicas, Desarrollo Urbano y Vivienda; Educacion
Publica; Comunicaciones y Transportes; Salud; Turismo; Fomento
Agropecuario la Procuraduria General de Justicia y la Oficialia Ma-
yor de Gobierno.

Cabe destacar que "el gobierno del estado integra por sectores
de actividad a las entidades paraestatales en las cuales funge como
cabeza de sector la secretaria del ramo correspondiente y los 6rganos
de gobierno de aquéllas estan presididos por alguno de los titulares de
las dependencias del Ejecutivo estatal en su caracter de presidente o
coordinador de sector"”.14?

Las entidades paraestatales de la administracién publica descen-
fralizada son los siguientes: Instituto Tlaxcalteca de la Cultura; Casa
de las Artesanias; Maquinaria Agricola para la Tierra del Estado de
Tlaxcala; Pensiones Civiles del Estado de Tlaxcala; Sistema para
el Desarrollo Integral de la Familia; y el Consejo Estatal de Pobla-
cion. Son empresas de participacién estatal: el Cementerio Regional
de Tlaxcala; La Operadora de Servicios Turisticos de Tlaxcala; los
Servicios Inmobiliarios y de Construccion del Estado de Tlaxcala;
Voz e Imagen de Tlaxcala; Television de Tlaxcala; Radio Altiplano
FM; XETT Radio Tlaxcala; XHCAL Radio Calpulalpan; El Jardin
Botédnico de Tizatldn; Comercial Turistica y Servicios Regionales y el
Museo Regional del Titere. Los fideicomisos prevalecientes son los
siguientes: Fideicomiso de Ciudad Industrial Xicoténcatl; Fideicomi-
so para el Desarrollo Rural de Tlaxcala; el Fondo de Garantia para la
Pequena Industria del Estado de Tlaxcala, y el Fondo para el Finan-
ciamiento para las Empresas en Solidaridad del Estado de Tlaxcala.

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

H42nstituto Nacional de Administracién Pablica, La administracién local en México, Méxi-
co, tomo 111, 1997, p. 538.
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El estado de Tlaxcala, al igual que las restantes entidades federa-
tivas que integran la Republica, estd siendo receptor de un conjunto
de servicios y cometidos que anteriormente estuvieron a cargo de la
administraciéon publica federal, entre los que cabe destacar los ser-
vicios de educacion basica y normal, los de salud, los de desarrollo
rural, de turismo, en el sector comunicaciones, la red secundaria de
carreteras y caminos rurales; actualmente se estudian y analizan
el conjunto de funciones susceptibles de ser descentralizadas a la
entidad por parte de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (Semarnat), lo que representa una serie de indicadores de
que los procesos de descentralizacién han ido avanzando y, de igual
manera, de que el régimen federal se encamina por nuevos derrote-
ros que apuntan hacia su fortalecimiento paulatino.

Existen ademas en el estado de Tlaxcala delegaciones de una
buena parte de las secretarias de Estado del gobierno federal, en-
tidades paraestatales de éste e instituciones bancarias que llevan a
cabo sus actividades en coordinacion con el Gobierno del Estado de
Tlaxcala.

Finalmente conviene senalar que en nuestro pais es indispensa-
ble el desarrollo y establecimiento de mecanismos de coordinacion
entre los tres 6rdenes de gobierno y administracion: el federal, el
estatal y el municipal, lo que genéricamente se conoce como rela-
ciones gubernamentales o intergubernamentales, asi por ejemplo
en el plano fiscal existe un convenio de coordinacion a través del
cual la Federacién administra y transfiere a las entidades fede-
rativas y municipios recursos financieros u otros mecanismos o
dispositivos desde donde se logra concertar la participacion de los
distintos sectores que integran la sociedad y los o0rdenes de go-
bierno, asi, coordinar las acciones de planeaciéon, evaluacién y
seguimiento de los programas gubernamentales, son quehaceres
que corresponden al Comité de Planeacion para el Desarrollo del
Estado de Tlaxcala (Copladet), contexto en el que se firma el Con-
venio de Desarrollo Social (Codesol) a través del cual se conviene
la asignacién de recursos federales y estatales para la realizacién
de diversas obras publicas.

En el 4&mbito de la entidad existe el Convenio Unico de Desarrollo
Municipal, a través del cual se transfieren a los municipios las par-
ticipaciones economicas federales y las que destina el propio estado
para el fortalecimiento municipal.
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E! Poder Judicial del estado

Uno de los cometidos fundamentales del Estado moderno lo repre-
senta la administracién de la justicia, asi,

al Poder Judicial del Estado de Tlaxcala, a través de los 6rganos que lo
integran, le corresponde la funcién de Administrar Justicia, en los asun-
tos no reservados por la ley a otra autoridad, estando en todo tiempo
expedito para impartirla de manera pronta, completa e imparcial, en los
términos que fijan las leyes.

Tal cometido es atendido por el Poder Judicial a través del Tribunal
Superior de Justicia, los juzgados de primera instancia civiles, de lo
familiar y penales, los juzgados locales, vy los juzgados de paz. Asi-
mismo, auxilian al Poder Judicial: el Ministerio Publico, los cuer-
pos de seguridad publica estatales y municipales; los presidentes
municipales, el Consejo Tutelar de Menores del Estado, el Centro
de Orientacién de Menores del estado; y los peritos, sindicos, inter-
ventores, albaceas, tutores, curadores y depositarios.

En el estado de Tlaxcala se busca ser congruente con el precep-
to constitucional en el sentido de que la justicia debe ser pronta,
completa e imparcial y gratuita, lo que trasciende y perfecciona el
principio tradicional de justicia pronta y expedita.

Para hacer realidad una eficaz y eficiente administraciéon de
justicia, se ha actualizado y reestructurado la ley Organica del
Poder Judicial del Estado de Tlaxcala, misma que fue promulga-
da por la entonces gobernadora Beatriz Paredes Rangel el 31 de
marzo de 1992. Entre las modificaciones sustanciales destacan
las siguientes: “Se escinde la materia Penal definitivamente en
todo el Estado de las demdas materias, es decir, habré jueces ex-
clusivamente que conozcan del ramo Penal, credndose por ende
dos Distritos Judiciales Penales, el de “Guridi y Alcocer” y el de
“"Sanchez Piedras”.

Asimismo, se especializa también el conocimiento de las materias

Penal para la Primera Sala, y de las restantes materias para la Segunda
Sala, con dos Magistrados cada Sala... También se crea una Magistra-
tura mas para integrar dos Salas en la Segunda Instancia, cada una
con dos magistrados, una para los asuntos Penales y la otra para el
conocimiento de las materias Civil, de lo Familiar y Mercantil, con esta
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adicion se busca dar mayor atencién y agilizacién a los asuntos que
llegan al conocimiento de los sefiores Magistrados (Exposiciéon de Mo-
tivos del Proyecto de nueva ley Organica del Poder Judicial del Estado
de Tlaxcala).

También, como parte sustantiva, es de destacarse que

Debido a que el conocimiento de los asuntos penales, conforme al pro-
yecto, corresponde exclusivamente a los Jueces de la materia, y a fin de
evitar la anarquia en este ramo, se suprime la competencia de los Jue-
ces Locales para conocer de los asuntos en materia penal, queddndoles
a dichos juzgadores, lo correspondiente a la materia civil en la cuantia
va determinada por la ley en vigor (Idem).

Integracion y funcionamiento del Tribunal Superior de Justicia

El Tribunal Superior de Justicia es el 6rgano supremo del Poder
Judicial del Estado de Tlaxcala, y al igual que los poderes Legis-
lativo y Ejecutivo tiene su residencia en la ciudad de Tlaxcala de
Xicoténcatl; esta integrado por cinco magistrados propietarios y sus
respectivos suplentes, los cuales son nombrados por el Congreso a
propuesta en terna por el gobernador del estado.

El Tribunal Superior de Justicia funciona en Pleno o en salas.
Para el despacho de los asuntos de su competencia dispone de un
secretario general de acuerdos, los secretarios de estudio y cuenta
necesarios, los secretarios auxiliares de acuerdos, diligenciarios y
oficial de partes. En el orden administrativo cuenta con un oficial
mayor, un tesorero, un contralor, los jefes de departamento y personal
de apoyo necesario.

Como aspectos relevantes del Poder Judicial del Estado de Tlax-
cala a manera de antecedentes se pueden considerar los siguientes:

En el mes de abril de 1868 tuvo lugar la eleccion de tres magistra-
dos propietarios, dos suplentes y un fiscal que durarian en su cargo
hasta el 31 de diciembre de 1871. En 1879, se aprobo6 el Codigo Penal
y de Procedimientos Civiles; para entonces el estado se dividié en
cinco distritos judiciales: Tlaxcala, Zacatelco, Huamantla, Tlaxco
y Calpulalpan. El mes de mayo de 1885 durante la gestidon del go-
bernador Prospero Cahuantzi se promulg6 la Ley Orgdnica de Tri-
bunales en donde la organizacion del Poder Judicial descans6 en
cuatro categorias: jueces merinos, jueces locales, jueces de primera
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instancia, y el Tribunal Superior. En el mes de septiembre de 1920
el gobernador Ignacio Mendoza expidié una nueva Ley Organica
del Poder Judicial por medio de la cual se suprimieron los jueces
merinos y se establecieron los jueces de paz asi como la figura del
defensor de los pobres.

El siete de diciembre de 1982, el licenciado Tulio Herndndez Gémez
publicé la ley Orgénica del Poder Judicial del Estado, la cual dividi6
a la entidad en seis Distritos Judiciales: Hidalgo, Cuauhtémoc, Za-
ragoza, Juarez, Morelos y Ocampo. Determiné también, que los Ma-
gistrados serian nombrados por el Congreso del Estado a propuesta
en terna del Ejecutivo, durando en su cargo seis anos. El Presidente
seria electo en pleno por mayoria de votos, que se celebrard durante
la primera quincena de febrero del afio correspondiente, durando en
su cargo un ano, pudiendo reelegirse al siguiente (Santacruz Mene-
ses, 1992).

PODER JUDICIAL DEL ESTADO DE TLAXCALA.
H. TRIBUNAL SUPERIOR DE JUSTICIA, DIVISION TERRITORIAL

Ramo Penal

Distrito Judicial de Guridi y Alcocer
Distrito Judicial de Sadnchez Piedras

Ramo Civil y Familiar

Distrito Judicial de Hidalgo
Distrito Judicial de Cuauhtémoc
Distrito Judicial de Lardizabal y Uribe
Distrito Judicial de Juéarez
Distrito Judicial de Ocampo
Distrito Judicial de Zaragoza
Distrito Judicial de Morelos
Distrito Judicial de Xicoténcatl

Juzgados Locales

Juez local del Municipio de Tlaxcala
Juez local del Municipio de Apizaco
Juez local del Municipio de Chiautempan
Juez local del Municipio de Huamantla
Juez local del Municipio de Calpulalpan
Juez local del Municipio de Zacatelco
Juez local del Municipio de Tlaxco
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El réegimen municipal del estado de Tlaxcala

En el estado de Tlaxcala, la base de la division territorial y de la or-
ganizacién politica y administrativa es el Municipio Libre, el cual es
gobernado por un ayuntamiento de eleccién popular directa; no exis-
te autoridad intermedia alguna entre el ayuntamiento y el gobierno
del Estado. La vida municipal en el estado, como lo comentamos mas
abajo, es quizad una de las mas intensas a nivel nacional, resultado
de las reformas a la Constitucion del estado, asi como a la amplia-
cién del numero de municipios a mediados de la década pasada, y
la creacion de la figura del presidente municipal auxiliar, lo que ha
propiciado contar con mayores instancias de organizacion de la acti-
vidad de la poblaciéon en el ambito local.

La forma de gobierno, integracion y funcionamiento de los ayun-
tamientos, sus facultades, las comisiones de los municipes, los or-
ganismos auxiliares de aquéllos, el régimen administrativo preva-
leciente, los actos de administracion, e inclusive la desaparicién
o suspensién de los ayuntamientos y suspension o revocaciéon del
mandato de alguno de sus miembros, se encuentran establecidos en
la Ley Orgéanica Municipal del Estado de Tlaxcala, que es la ley que
reglamenta las disposiciones contempladas en la Constitucién Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos y en la Constitucién Politica
del Estado Libre y Soberano de Tlaxcala, dicha ley fue recientemente
actualizada para dar cabida a las reformas que durante 1999 se im-
primieron al articulo 115 constitucional.

El municipio se integra por una poblacién asentada en un territo-
Tio que estd gobernada auténomamente por un ayuntamiento. El mu-
nicipio es una persona moral con personalidad juridica y patrimonio
propios, por tanto administra libremente sus recursos y los servicios
que tiene encomendados.

El régimen municipal del estado de Tlaxcala es, sin lugar a du-
das el que mas reformas ha sufrido en el plano nacional, podemos
afirmar que de las 31 entidades federativas es la que dispone de mas
instancias de gobierno, administracion y gestion, por tanto, se trata
de la entidad federativa mas organizada. En el espacio municipal
al contar con una estructura organizativa sui generis, el gobierno y
administracién municipal llegan cada vez mds de manera efectiva
hasta los rincones mas apartados de la poblacién. Uno de los muni-
cipalistas mexicanos, Raul Olmedo Carranza apunta:
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Tlaxcala se ha convertido en los ultimos quince afos en el mas for-
midable y sorprendente laboratorio politico y social de México y de
América Latina. De manera silenciosa, pacifica, alegre, inicié una
verdadera revolucién en su organizacién politica. En 1985 el estado
de Tlaxcala estaba organizado en cuarenta y cuatro municipios. Diez
anos mas tarde, en 1995, se organizaba en sesenta municipios y 402
“presidencias municipales auxiliares”, las cuales son equivalentes
a pequenos municipios comunitarios dentro del municipio. En otras
palabras —enfatiza Olmedo Carranza— durante esos diez anos Tlaxcala
formd y consolidé un “cuarto orden de Estado y de gobierno”: el orden
comunal, como base del orden municipal, del orden estatal y del orden
federal 43

De ese calibre es hoy el régimen municipal del estado de Tlax-
cala, el cual se forj6 ciertamente en el lapso de tres lustros y apunta
a resultados significativos en el corto plazo. Puede afirmarse que en
el estado se estd desarrollando clara y categéricamente un cuarto
poder u orden de gobierno, lo cual no es precisamente reciente en
la entidad, en virtud de que como lo destaca Raul Olmedo, desde la
época prehispdnica y colonial se tiene una vida comunitaria robus-
ta; durante la segunda mitad del siglo xix se refrenda dicha tradi-
cién respecto del papel y lugar que corresponde al municipio, asi
el entonces gobernador Miguel Lira y Ortega brindé al municipio
la categoria de “cuarto poder"”, se trataba, ni mas ni menos que del
poder comunal y territorial como lo enfatiza Olmedo. Cabe destacar
lo que en una edicidn reciente del libro del coronel Lira y Ortega,
Mercedes Meade asienta:

Notable es el hecho de que el coronel tlaxcalteca Miguel Lira y
Ortega, adelantdndose varias décadas al Congreso de Querétaro
{(1917), el anio de 1868, siendo gobernador del estado, reformo la pri-
mera Constitucidon del estado, dio fuerza al Poder Judicial y, lo més
importante, elevo el municipio al nivel de cuarto poder del estado,
dandole libertad y autonomia para fijar sus atribuciones; ademas,
escribio6 la obra titulada: El poder municipal, en la cual trata de la
organizacién del municipio, atribuciones, etcétera, con increible
vision politica.!*

43 Raul Olmedo Carranza, El poder comunitario en Tlaxcala. Las presidencias municipales
auxiliares, México, Editorial Comuna, 1999, p. 9, cursivas del autor.
Y4 Jbidem, p. 43.
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Finalmente en torno al régimen municipal de amplia tradicién
en el estado de Tlaxcala pero también de una enorme prospectiva,
es pertinente escudrinar en las realidades y potencialidades que
brinda a la poblacién tlaxcalteca la organizacion que se ha venido
desarrollando desde antiguo y que, no s6lo propicia actualmente
una democracia mas directa, sino que puede representar un deto-
nante fundamental para un desarrollo econémico, politico y social
mas integral. Sobre el particular Ratl Olmedo sefala:

Tlaxcala ya ha establecido y consolidado, de manera institucional, el
poder local, "micro”, comunitario (el Estado al nivel de la comunidad
concreta}. Ahora sdélo falta construir, sobre esa base politica “micro”,
una economia "micro”, que obedezca a la 16gica generada por ese poder
local. Por ejemplo, si ni los productos del trabajo ni la fuerza de frabajo
pueden entrar ya en el mercado mundializado, entonces la comunidad
debe organizarse para que esa fuerza de trabajo y los productos de esa
fuerza de trabajo puedan realizarse con una economia local y no se
queden paralizados porque fueron excluidos de la economia mundial -y
anade-. La nocién de "empleo" (trabajar para otros) debe ser sustituida
por la simple y originaria nocién de "trabajo" (trabajar para si mismo).
El empleo se enfrenta a los limites del mercado mundializado. En cam-
bio, el trabajo (la realizacion de la energia humana) no tiene mds limites
que los que le pueda imponer la organizacion politica de la comunidad,
es decir, de si mismo —concluye.%

Actualmente el estado de Tlaxcala se encuentra dividido en 60
municipios, habida cuenta de que la LIV Legislatura aprob¢ la cons-
titucion de 16 nuevos municipios que cumplieron con las cualidades
requeridas, en congruencia con lo establecido en el parrafo segundo
del articulo 21 de la Constituciéon local.!46

Conviene destacar que los antiguos agentes municipales que
fungian como regidores del pueblo, han cambiado su categoria por
la de presidentes municipales auxiliares y actualmente por la de
presidentes municipales de comunidad lo que en el orden municipal
de gobierno, administracion y gestién constituye una reforma de

4 Ibidem, p. 177.

146 Cfr. Cuauhtémoc Anda Gutiérrrez, Tlaxcala hoy, México, s.e. En particular el apartado
relativo a la remunicipalizacion, en el cual el autor refiere las cualidades constitucionales re-
queridas para la constitucion de nuevos municipios, asi como la serie de decretos a través de
los cuales se crean catorce nuevos municipios, pp. 208-211.
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MUNICIPIOS CUYA CONSTITUCION FUE APROBADA EN 1995

POR EL CONGRESO DEL ESTADO DE TLAXCALA

MUNICIPIO PERTENECIA AL MUNICIPIO
45 Santa Apolonia Teacalco Nativitas
46 Santa Cruz Quiletla Zacatelco
47 San Juan Huactzinco Tepeyanco
48 Santa Catarina Ayometla Zacatelco
49 Santa Isabel Xiloxoxtla Tepeyanco
50 San Jorge Teacalco Tzompantepec
51 San Francisco Tetlanohcan Chiautempan
52 La Magdalena Tlatelulco Chiautempan
53 San Damian Texoloc Tetlatlahuca
54 Emiliano Zapata Terrenate
55 Lazaro Cardenas Terrenate
56 San Jerénimo Zacualpan Tetlatlahuca
57 San Lucas Tecopilco Xaltocan
58 Santa Ana Nopalucan Ixtacuixtla
59 San Lorenzo Axocomanitla Zacatelco
60 Benito Juarez Sanctorum

fondo a su régimen interior y una genuina innovacién en el concierto
nacional, toda vez que ello ha representado una revitalizaciéon de la
vida local y agregado una mayor representatividad y dinamismo a los
ayuntamientos y a la vida municipal.

Las reformas que se han implantado al régimen politico-adminis-
trativo municipal en el estado de Tlaxcala, se acompahan por una rati-
ficacion y fortalecimiento a la autonomia municipal que corresponde a
la libre administracion de su hacienda y servicios, para lo que dispone
de recursos propios y de las participaciones federales y estatales. Es
pertinente sefialar que el fortalecimiento de los ayuntamientos se in-
crementa por medio de la firma del Convenio Unico de Desarrollo Mu-
nicipal, con lo que se alienta la obra publica y se vigoriza su erario.

El régimen politico-administrativo municipal estd encabezado
por el ayuntamiento, el cual se integra por un presidente municipal,
un sindico, los regidores y los presidentes municipales de la comu-
nidad; existen, ademas el secretario del ayuntamiento, el tesorero
municipal, el comandante de policia municipal, asi como otras ins-
tancias administrativas (direcciones o departamentos) encargados de
la administracion de los servicios municipales, lo que estd en funcion
de la magnitud y complejidad del municipio correspondiente.

Los ayuntamientos tienen facultades relevantes entre las que se
encuentran las de expedir los bandos de policia y buen gobierno,
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vigilar que la prestacion de los servicios publicos municipales sea
eficiente y adecuada; realizar la planeacion con la participacién de la
ciudadania a través de comités, lo que se traduce en rubros relativos
al desarrollo urbano, ecologia, uso del suelo y desarrollo econémico
y social del municipio; asimismo, a otros aspectos relativos a la Ha-
cienda municipal, licencias de construccién, obras publicas, espec-
tdculos, participacion ciudadana, actividades civicas y culturales,
salud; llevar al cabo los planes de gobierno y nombrar las comisiones
necesarias para facilitar esta tarea.

En suma, la actividad en materia de politica, gobierno y adminis-
tracion en el ambito municipal en el estado de Tlaxcala esta orientada
a promover las condiciones que permitan resolver los problemas de la
comunidad y administrar los servicios publicos, contando con el con-
curso de los servidores publicos municipales y con la participacion
ciudadana desde sus respectivas competencias y factibilidad, hacien-
do cada vez mas del espacio publico un hdbitat u hogar comun.

Lo anterior nos brinda una visién de la multiplicidad y variedad
de acciones que se han venido emprendiendo en diversas materias
por parte del gobierno y administracion de las entidades federa-
tivas, con el objeto de estar a tono con las nuevas condiciones de
la apertura comercial negociada. Ademads, el conjunto de reformas
a la administracion publica y quiza en particular al régimen mu-
nicipal demuestran que la modernizacion tiene multiples facetas
vy la organizacion es una de ellas, asi el estado de Tlaxcala y sus
municipios, conjuntamente con la sociedad se proyectan al siglo
xx1 en el que la globalizacion contintia su curso.

Es importante destacar que el fortalecimiento de lo local en un
momento en que los procesos de integracién regional, globalizacién
y mundializacion siguen adelante, es una medida inteligente para
apuntalar, promover y desarrollar las potencialidades locales.

ALTERNANCIA Y GOBERNABILIDAD EN BAJA CALIFORNIA

Los cambios en el régimen politico mexicano que se han dado desde
la década de los ochenta se antojan alentadores y no se reducen solo
a uno de los ordenes de gobierno y administracion, sino que han
impactado los tres 6rdenes de gobierno caracteristicos del Estado fe-
deral mexicano, es decir, al federal, al de las entidades federativas y
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al de los municipios. En el ambito de los gobiernos estatales es quiza
Baja California en donde con mayor medida se han sentido dichos
cambios, lo cual estd vinculado tanto a las condiciones propiamente
politicas como a otras de orden socioecon6émico y geografico. En
el presente apartado habremos de efectuar un breve andlisis de las
transformaciones especificas en el régimen de gobierno, administra-
cion y gestion en el caso concreto del estado de Baja California; con-
sideraremos como criterio fundamental de delimitacién temporal de
punto de partida, el reconocimiento que en 1989 se hace de parte del
régimen, al triunfo del primer gobernador de oposicién de la época
del México contemporaneo, el de Ernesto Ruffo Appel, candidato del
Partido Accién Nacional (paN}, quien a partir del afio senalado arran-
ca un sexenio que culmina en 1995 y da lugar a una continuidad del
mismo partido en la figura del gobernador electo en ese mismo ano:
Héctor Terdn Terdn, experiencia que, para citar un ejemplo, no fue
posible repetir en el caso del estado de Chihuahua.!*’

Es pertinente sefialar que los cambios en el régimen politico
estatal que se expresa entre otras en nuevas relaciones entre la
legislatura local y el Ejecutivo estatal y en la alternancia politica,
también se manifiestan en algunas de las estrategias y formas de
administracién y gestion publicas, aspectos que habremos de ana-
lizar brevemente.

Un régimen politico estatal en proceso de cambio

Si tomamos como puntos de referencia la fundacién del Partido Na-
cional Revolucionario (pNr) en 1929 y el triunfo del ranx en las elec-
ciones estatales en Baja California en 1989 tendriamos un espacio
temporal de exactamente seis décadas en que el Partido Revolucio-
nario Institucional (pri) secuela del antiguo pnrR y del subsecuente
Partido de la Revolucién Mexicana (prM) mantuvo el monopolio en
las elecciones para la renovacion de los jefes del Ejecutivo de las
entidades federativas. Posteriormente, como es sabido, se anaden
otras entidades federativas como la ya citada Chihuahua, Guanajua-
to, Querétaro, Jalisco, Nayarit, Tlaxcala, Chiapas, Distrito federal,
Morelos, Yucatan y Michoacan.

47 Recuérdese que Francisco Barrio, también de Accién Nacional, gand las elecciones en
1992; sin embargo, en las efectuadas en el estado de Chihuahua en 1998 el pr1 recuper6 el
gobierno del estado.
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En el caso del estado de Baja California concurre una serie de
factores que hacen posible el triunfo de Accién Nacional en 1989.
En los planos socioecondémico y politico, hay que senalar que la ubi-
cacion geografica ha sido determinante, en virtud de que su proxi-
midad con la Unién Americana propicié que desde la década de los
sesenta se asentara en la entidad la industria maquiladora, ademas
de que, en especial en los municipios de Mexicali y Tijuana, un sec-
tor importante de la poblacion tuviera sus actividades laborales en el
pais del norte, con lo que, dicho sea de paso, desarrollé un proceso de
integracién econémica en varios de los estados fronterizos, a lo que
se aflade que la poblacion se transformé en una de caracter urbana
con mayor rapidez que en otras entidades de la Republica; todo ello
fue conformando el caldo de cultivo en que se ha desenvuelto una
sociedad regional no ajustada del todo al modelo corporativo-clien-
telar que se perfilo en el pais desde finales de la década de los afios
treinta. Sobre este particular cabe destacar algunos de los plantea-
mientos de Victor Alejandro Espinoza Valle:

...En Baja California se ha forjado una sociedad demandante del respeto
a los resultados electorales, anticentralista y al margen de las organiza-
ciones corporativas. Uno de los retos mayores para el sistema corporati-
vo proviene de la ciudadania, gue se forj6 al margen y contra el sistema
clientelar del partido de Estado. En entidades federativas fronterizas
como Baja California encontramos una creciente poblacién no educa-
da en la tradicion corporativa de intercambios gobierno-partido. Por
ejemplo —apunta Espinoza Valle—, desde su introduccién a mediados de
los afios sesenta, la industria maquiladora se caracteriza por un bajisimo
nivel de sindicalizacién y, por lo mismo, ausencia del sindicalismo ofi-
cial. Encontramos también un sector muy significativo que diariamente
se desplaza a Estados Unidos para trabajar, v que por esa razén tampoco
hace parte de alguna organizaciéon sindical. A su lado, existen grupos
importantes de comerciantes e industriales ligados al mercado estado-
unidense que no requieren este tipo de ligas politicas. En este contexto
social fue madurando la oposicién panista.'s

De esta manera las condiciones que paulatinamente se fueron
desarrollando en el estado de Baja California perfilaron una entidad

148Victor Alejandro Espinoza Valle, Alternancia politica y gestion publica. El Partido Accién
Nacional en el gobierno de Baja California. México, El Colegio de la Frontera Norte, 1998, pp.
31-32. Para el desarrollo de este subcapitulo seguimos en lo fundamental la presente obra.
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que poco a poco se despegé en aspectos fundamentales del modelo
clientelar-corporativo al que hemos hecho alusion, es decir, que se
fue acentuando una mayor autonomia relativa y paralelamente una
cultura politica que ha hecho posible el desarrollo, la reivindicacion y
defensa de los procesos politico-electorales y de sus resultados.

Vale la pena hacer una breve alusién a la trayectoria que en la
entidad tiene la alternancia politica, la cual se manifiesta inicialmen-
te en el &mbito del orden municipal de administraciéon. Una entidad
que hasta antes de la creacion, en noviembre de 1995, del municipio
Playas de Rosarito inicamente tenia cuatro municipios: Mexicali, Te-
cate, Tijuana y Ensenada, este uitimo el méas grande de la Republica
territorialmente hablando.

Baja California adquiere el estatuto de estado de la Republica en el
ano de 1952. A partir de entonces en el espacio de los procesos politico-
electorales se inicia una lucha partidista esencialmente entre los parti-
dos politicos PRI y paN, no obstante, en 1983 David Ojeda como candi-
dato del Partido Socialista de los Trabajadores (psT) gana las elecciones
locales para encabezar el H. Ayuntamiento del municipio de Ensenada.
Con el triunfo a nivel municipal mencionado, se perfila propiamente la
alternancia politica; ésta, sin embargo, se dara a partir de 1986 esen-
cialmente entre el prr1 y el pan. Durante la década de los anos setenta y
ochenta, y hasta antes del triunfo de Ruffo Appel también como presi-
dente municipal del municipio de Ensenada y como candidato del pan,
este partido habia tenido resultados en los comicios locales bastante
significativos, sobre lo que Espinoza Valle ha senalado:

Sin embargo, no obstante el control sobre el proceso electoral, el fraude
constante y los recursos gubernamentales a disposicién de los candida-
tos oficiales, el paN mantuvo en ese periodo altos porcentajes de vota-
cién, y en 1971 sus candidatos recibieron el 31.2 por ciento de los votos
computados como validos, el més alto porcentaje antes de los comicios
de 1989. Lo mismo sucedid en las elecciones para gobernador cuando
en 1971 el candidato panista, Salvador Rosas Magallén, obtuvo el 32
por ciento de los votos.™®

Veamos como se han alternado en el poder los partidos politicos
en el estado de Baja California en el ambito municipal, para lo cual

19 Ihidem, p. 33.
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tomamos como referencia los resultados en términos de porcentajes
en el periodo comprendido entre los afios de 1971 y 1995 (véase
cuadro).

En ese periodo la alternancia politica en el ambito municipal
observa el siguiente comportamiento: en el municipio de Ensenada
el paN gana por primera vez las elecciones en 1986 y mantiene el
control del gobierno municipal durante tres periodos consecutivos
para perderlo en 1995, cuando el pri lo recupera; en el caso del mu-
nicipio de Mexicali el PaN gana por primera vez una eleccién hasta
el afnio de 1995. En el municipio de Tecate el pan gana los comicios
locales en 1992 vy los pierde a favor del pri en el periodo inmediato
que inicié en 1995. En el caso del municipio de Tijuana el paN gana
las elecciones municipales, por primera vez en 1989 y las mantiene

BAJA CALIFORNIA: ELECCIONES PARA
PRESIDENTES MUNICIPALES, 1971-1995

(Porcentajes)
ENSENADA MEXICALI
ANO ABSTENCION PAN PRI ABSTENCION PAN PRI
1971 452 24.5 62.9 45.1 34.0 53.1
1974 44.7 21.3 56.5 26.6 22.2 43.0
1977 42.1 28.6 56.6 40.4 26.3 59.8
1980 42.3 13.6 56.6 37.5 28.8 53.1
1983 33.3 9.2 31.4 44.9 35.6 45.5
1986 48.8 52.2 31.2 40.7 28.8 44.7
1989 65.2 49.9 33.0 47.9 35.8 50.2
1992 22.7 48.4 40.4 20.0 42.9 47.4
1995 38.4 40.7 45.3 34.7 48.1 43.7
TECATE TIJUANA
ANO ABSTENCION PAN PRI ABSTENCION PAN PRI
1971 421 35.0 53.6 53.4 29.7 59.3
1974 34.5 0.0 75.9 35.4 19.4 39.1
1977 36.5 30.5 58.2 48.0 35.2 50.0
1980 32.6 24.3 53.9 46.2 21.7 51.7
1983 38.2 38.0 51.9 34.4 24.0 54.3
1986 49.3 26.5 50.8 45.8 18.8 42.7
1989 52.8 45.2 45.4 52.5 45.4 32.0
1992 20.0 45.5 43.1 22.4 46.5 44.1
1995 33.8 30.7 59.3 39.4 51.8 39.4

Fuente: Victor Alejandro Espinoza Valle, Alternancia politica y gestién piiblica. El Partido Accion Na-
cional en el gobierno de Baja California. México, El Colegio de la Frontera Norte, 1998, p. 36.
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en los siguientes periodos en el espacio temporal objeto de andlisis.
Finalmente en el novisimo municipio de Playas de Rosarito cabe
destacar que a partir de su creacién el H. Ayuntamiento quedoé en-
cabezado provisionalmente por un Consejo Municipal presidido por
Hugo Torres Chabert; dicho consejo se integré con miembros del prr,
del pan y del prp.

En el caso de los resultados electorales y correspondiente confor-
macion de la Legislatura local en el estado, se ha dado en la altima
década un nuevo equilibrio entre los poderes Ejecutivo y Legislativo,
lo que de suyo representa un factor mas que caracteriza el cambio
en el régimen politico de la entidad. Sintéticamente el panorama
se presenta de la siguiente manera: en 1989 el raN gand nueve de
las diputaciones locales de mayoria relativa, el pri obtuvo seis y las
cuatro diputaciones restantes de representacion proporcional se dis-
tribuyeron entre el parMm, el pps, el PFCRN v el pPrRD. Durante este trienio
el raN, que controlaba ya el gobierno del estado, no cont6 con la
mayoria absoluta en la Legislatura local. En las elecciones de 1992
el raN obtuvo ocho de las diputaciones de mayoria relativa, el pr1
obtuvo siete y las cuatro restantes de representacion proporcional,
correspondieron al prp. Fue hasta las elecciones de 1995 cuando el
PAN logra una mayoria absoluta en la legislatura local (para entonces
se habia ampliado el nimero de diputados integrantes de la Legisla-
tura, 15 de mayoria relativa y 10 de representaciéon proporcional); al
ganar 11 diputados de mayoria relativa y dos de representacién pro-
porcional, el pri obtuvo cuatro diputaciones de mayoria relativa y siete
de representacion proporcional, el PrRD s6lo obtuvo una diputacion de
representacion proporcional.

La conformacion que observo la Legislatura local introdujo en el
régimen politico del estado la modalidad y la necesidad de promover
una politica de alianzas para lograr mejores condiciones tanto de
negociacion como de gobernabilidad, asi:

Tras la conformacién —del Congreso local- como resultado de las elec-
ciones de 1989, los diputados panistas requerian aliarse con uno de la
oposicién para obtener la mayoria (9+1=10). A éste lo encontraron en
el diputado del parM, en cuyos antecedentes destacaba su militancia
en el prT. Ademas, el diputado del prp renuncié a dicho partido y se
unié al bloque priista, que qued6 integrado por los seis diputados ori-
ginales, uno del pps, uno del pFCRN v uno “independiente"” (ex prD). Asi,
la oposicién priista llegé a nueve contra 10 del pan. Como resultado de
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las elecciones de 1992, todo indicaba que los cuatro diputados del prRD
determinarian la mayoria para alguno de los dos partidos y, con ello, las
posibilidades de gobernabilidad de Ruffo Appel. Lo interesante es que
la alianza se dio entre los ocho diputados de Accién Nacional y dos del
sector campesino del pri, con lo que el paN lograba la mayoria relativa
con 10 votos, contra los cuatro del prp y cinco del pr1.1%°

El caso del estado de Baja California es profundamente significa-
tivo para la vida politica del pais toda vez que inaugura la alternan-
cia politica en el plano de las entidades federativas, las condiciones
geograficas, econ6émicas, sociales y politicas a las que hemos hecho
referencia fueron determinantes para que esto fuera asi, inclusive el
apoyo que brindo el pan al presidente electo Carlos Salinas que se
tradujo en la legitimacién de dicha eleccion, aporté elementos adi-
cionales para el reconocimiento de la elecciéon de Rufo Appel. Por su
parte Carlos Sirvent y Gabriela Vergara han efectuado apuntamien-
tos interesantes al significado, mas alla de lo estatal-regional, de las
elecciones en Baja California de 1989:

Con el triunfo del pran en las elecciones para gobernador de Baja Cali-
fornia en 1989, a decir de los analistas, se abrié en México una nueva
etapa en la vida politica del pais caracterizada por la alternancia en el
poder al nivel de las entidades federativas que marcé el inicio en los
cambios de fondo en los procesos electorales y en la concepcion de la
democracia mexicana como competencia plural.

Por primera vez —anaden- en la politica nacional de los tultimos 70 afios
un partido distinto al PNR-PRM-PRI ganaba una gubernatura y ascendia
al cargo de gobernador por la via electoral, con lo cual no solamente se
consolidaba la nueva distribucién del poder electoral que desde anos
atrds venia avanzando en los gobiernos municipales y dentro del Poder
Legislativo, sino que también se presentaba la alternancia en los gobier-
nos estatales, que para algunos autores, es sindénimo de democracia en
sentido poliarquico.'!

De esta manera se perfila, ciertamente una nueva época en el am-
bito de las entidades federativas y en la vida politica del pais que se
traduce paulatinamente, entre otras, en el desgaste de las facultades

150 Ibidem, pp. 37-38.
Wl Carlos Sirvent Gutiérrez {coord.), Alternancia y distribucién del voto en México. Estudio
de 7 casos, México, UNAM-GERNIKA, 2001, pp. 131-132.
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metaconstitucionales del otrora fortisimo Poder Ejecutivo federal, y
por otro lado en una mayor autonomia relativa de los gobiernos de
las entidades federativas que como histéricamente hemos tratado
de demostrar eran mas bien una prolongacién del poder central, en
el caso nuestro del poder federal.

La administracion y gestion publica en el estado de Baja California

La administracion publica del estado de Baja California, al igual que
una buena cantidad de las entidades federativas de la Republica,
lleva a cabo una reforma administrativa en paralelo a la efectuada
en el &mbito nacional durante el sexenio encabezado por José Lopez
Portillo, asi en 1977 se conforma la estructura de la administracién
publica que en lo fundamental prevalece hasta la fecha, misma que
queddé plasmada en la ley Orgdnica del Poder Ejecutivo del Estado
de Baja California de fecha 31 de diciembre de aquel afio. En 1985 se
promueven algunos ajustes que implicaron la creacién de la Secreta-
ria de la Contraloria General en el estado, y a nivel de Direccién Ge-
neral una encargada de los aspectos de ecologia y gestion ambiental,
de esta manera la estructura de la administracion publica del estado
para 1985 era la siguiente: Secretaria General de Gobierno, Oficialia
Mayor de Gobierno, Procuraduria General de Justicia, Secretaria de
Finanzas, Secretaria de la Contraloria General, Secretaria de Planea-
cion y Presupuesto, Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Publicas, Secretaria de Desarrollo Econémico, Secretaria de Fomen-
to Agropecuario, y Procuraduria de Proteccién al Turista del Estado.
Actualmente hay que agregar a las anteriores secretarias las siguien-
tes, ademas de las direcciones que se anotan: Secretaria de Turismo,
Secretaria de Educacion y Bienestar Social, Direccion del Trabajo y
Prevision Social, Direccién del Registro Publico de la Propiedad y del
Comercio, Direccion de Relaciones Publicas, Direccién de Comuni-
cacién Social, Direccién General de Informéatica, Direccién General
de Ecologia, y Direccién de Control y Evaluacién Gubernamental, la
cual sustituye a la antigua Secretaria de la Contraloria General del
Estado.

La administracién y gestion publicas en la fase en la cual el paN
ha mantenido el gobierno del estado, observa algunas peculiaridades
que pueden ser explicadas tanto por la llegada del primer gobierno
estatal de oposicién, como de la concepcién de gobierno y admi-
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nistracién de un nuevo equipo de trabajo que asume una responsa-
bilidad novedosa en una entidad federativa donde las condiciones
socioeconodmicas y politicas son especificas, que cuenta con una alta
tasa de alfabetizacion, con una tasa elevada de poblacién urbana y
con niveles de vida ubicados por encima de la media nacional.

Algunos rubros que han sido analizados por el multicitado Es-
pinoza Valle en torno a la gestiéon de Ruffo Appel, revelan en lineas
generales que la ciudadania ha percibido mejoramiento en materia
de obras publicas, educacién y problemas ambientales, en tanto
que en otros rubros, como la seguridad publica, el narcotrafico y la
imparticién de justicia, la ciudadania califica la gestiéon en general
como mala.'s?

Un aspecto de importancia que es muy manifiesto en el estado
de Baja California que se expresa en la gestion publica se vincula
al proceso de descorporativizacién que se ha manifestado en la en-
tidad, vy que tiene que ver con las relaciones entre el poder publico
y los lideres y organizaciones tradicionales, ademas de lo que va se
ha planteado en el sentido de la poblacién que presta sus servicios
en la Uniéon Americana, asi como el grado de desarrollo de la cultura
politica, asi, por ejemplo se afirma que:

El cambio en los términos de la negociacion entre Ejecutivo y lideres
tradicionales ha seguido distintos caminos. Por ejemplo —se desta-
ca—, en el caso del movimiento urbano popular, el gobierno del estado
atiende las demandas de suelo y vivienda de manera individual y no a
través de las organizaciones. Con ello ha logrado desplazar de la ne-
gociacion a los lideres tradicionales, que han visto interrumpida una
de sus fuentes de poder: la gestoria de los servicios publicos. También
se ha echado mano de la normatividad vigente (por ejemplo, la ley de
Trénsito y Transportes del Estado) para atender las demandas de los
peticionarios de licencias para el autotransporte publico, al margen de
los lideres que las monopolizaban.!*

En los aspectos fundamentales y formales de la gestiéon guberna-
mental, cabe destacar que ésta se lleva a cabo esencialmente por me-
dio de las dos grandes ramas de la administracién publica del estado,
la centralizada y la descentralizada, las cuales guardan una estrecha
relacion a través de la sectorizacién que prevalece en la entidad, lo

182Cfr. Ibidem, pp. 40-47.
153 [bidem, p. 101.
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que permite que el universo de entidades paraestatales del estado
se encuentren en constante coordinacién con las secretarias coordi-
nadoras de sector; cabe destacar que en la figura de la sectorizacion
local, no participan las direcciones ubicadas en la estructura central,
en virtud de que solo llevan a cabo las actividades y cometidos que
se les han asignado. Brevemente conviene sefhalar que el numero
actual de entidades de la administracién publica descentralizada del
estado es del orden de 21, entre las que se encuentran organismos
descentralizados, empresas de participaciéon estatal mayoritarias y
minoritarias, asi como fideicomisos.

En la entidad existen cuatro dependencias globalizadoras, la
primera de ellas es la Secretaria General de Gobierno a la que se le
reconoce un mayor rango de tipo politico respecto del resto de las
dependencias centrales, tan es asi que se asienta que “toda materia
que no haya sido conferida a otra dependencia y que requiera una
gestiéon con los elementos de autoridad, responsabilidad vy legalidad
publicas, serd atendida por dicha Secretaria”.!** Las otras dependen-
cias globalizadoras son la Oficialia Mayor, la Secretaria de Finanzas
y la Direccién de Control y Evaluacion Gubernamental. Finalmente
la gestion de recursos en el estado puede resumirse en los siguientes
puntos:

* Existe una divisién funcional entre la Secretaria de Finanzas y la
Secretaria de Planeacién y Programacion, la primera atendiendo los
aspectos del ingreso y financiamiento, y la segqunda conduciendo la
integracion y orientacion programatica de las acciones de gobierno
que deben efectuarse mediante un presupuesto y sus respectivos
programas de trabajo.

* La mayor parte de los proyectos de inversion, gasto y financiamiento
se someten a consideracién del Coplade como 6rgano consultivo en
materia de planeacion del desarrollo.

* El presupuesto de egresos del estado estd organizado bajo los prin-
cipios metodologicos del presupuesto por objeto del gasto y una
asignacion por dependencias o unidades responsables, lo cual no
permite apreciar una estructura programadtica clara en la destinacién
de recursos para acciones especificas.

* Las entidades del sector descentralizado son sujetas de control y vi-
gilancia por parte de las dependencias globalizadoras.

1541Nnap, La administracion local en México, México, 1997, tomo 1, p. 119.
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* El procedimiento mds comun de control de la aplicacién de los recur-
sos presupuestales y financieros es el de la auditoria financiera.

» Existen sistemas de gestion de recursos que estan globalizados, los
mas importantes son: la asignacién de los recursos presupuestarios;
el sistema de contabilidad gubernamental; los recursos humanos; la
provisiéon de recursos materiales; el control del patrimonio inmobi-
liario; los servicios generales; las adquisiciones de bienes e insumos
de la administracion y el control y evaluacién de la gestion publica,
—asimismo.

* Se da un solo régimen laboral tanto para servidores publicos de de-
pendencias y entidades del sector descentralizado, lo cual se corres-
ponde con una relacién laboral con un sola representacion sindical
de los trabajadores.!®

Los planteamientos anteriores constituyen en lo fundamental
algunos de los aspectos asociados a la administracién y gestion pu-
blicas en el estado de Baja California.

En suma, el cambio en el régimen politico mexicano y su expre-
sién en los de las entidades federativas acusa cambios significativos
que para algunos representa liberalizacidon, para otros se trata de
una fase de transicién hacia otro régimen politico quizd semipresi-
dencial, los resultados obtenidos en las elecciones para la renovacién
del Ejecutivo federal y de la Camara Baja del Congreso de la Unién
en julio del 2000 y del 2006 constituyeron un termoémetro de la ten-
dencia del régimen politico mexicano, mientras tanto los cambios en
las entidades federativas en los primeros ocho afios del siglo xx1 y
del tercer milenio son, en lo fundamental relativamente alentadores
y ciertamente mdés ad hoc a las condiciones que impone un mundo
mas globalizado.

Las condiciones geogréficas, politicas y culturales en el estado de
Baja California, no podian ser mas determinantes para orientar a la
entidad por la senda de la globalizacién, toda vez que en términos
comerciales, relaciones laborales, movilidad turistica e intercambio
de diversa indole la entidad constituye un caso de particular relevan-
cia en el concierto nacional.

153 Ibidem, pp. 119-120.
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Las transformaciones de la sociedad y el estado contemporaneos tienen
una repercusion casi inmediata en los &mbitos local, regional, nacio-
nal e inclusive mundial; sucesos que se originan en latitudes lejanas
generan, en un relativo corto plazo, implicaciones e impactos en otros
espacios geograficos, asi por ejemplo, las crisis financieras que afectan
a una determinada regiéon se extienden prontamente a otras, situa-
cién que no se daba —para no ir muy lejos— con la misma rapidez en
la década de los afios setenta donde aquéllas eran mas localizadas;
tal fue el caso de la crisis mexicana en el afio de 1975 que se expreso
con el incremento de la deuda externa y la devaluaciéon del peso, en
tanto que la de finales de 1994 tuvo una repercusién mucho mayor
en el &mbito internacional a la que se le calific6 como el efecto tequi-
la; similar situacion sucedid con la crisis asiatica que desencadeno
el efecto dragén, o en su momento la brasilefia a la que se calificé
de efecto samba. En ello, sin duda concurren fenémenos y procesos
que van desde el impulso a nuevas relaciones econdmicas, patrones
de acumulacion, hasta la eclosion de la tercera revolucién cientifico-
tecnoldgica y el consecuente desarrollo de la microelectrénica, la co-
municacion via satélite y sus aplicaciones, o bien es evidencia de que
hoy nos encontramos en un mundo mas integrado e interdependiente.
Se verifica y confirma ademas que somos la primera generacion que
se ve obligada a enfrentar de manera cotidiana los desafios y retos
que presenta un contexto de cambios a escala internacional, con dosis
elevadas de incertidumbre, contingencias y de cambios inéditos que se
suceden en tiempos cada vez mas breves.

Asi, es claro que estamos frente a una aceleracién del tiempo
historico, pero también frente a una sintesis de ese mismo caracter,
es decir, historica, habida cuenta que nuestro presente es resultado

209
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de una serie numerosa de premisas que se han venido sentando
en diferentes coordenadas espacio-temporales, 1o que da como re-
sultado que el citado presente retina elementos de orden histérico,
pero también de indole prospectiva; por tanto, estamos obligados
a efectuar un ejercicio concienzudo a través del cual ponderemos
con la mayor precisioén las premisas historicas y seamos capaces
de desarrollar nuestra capacidad de anticipacién de los escenarios
por venir con base en estudios y construcciéon de futuros de mayor
consistencia, que nos permitan arribar a escenarios que valga la
pena Vivir.

Por lo que hace a la administracion estatal de México, hoy esta
llamada a cubrir cometidos fundamentales, en un momento en que
las acciones de descentralizacién y confirmacién del federalismo
no s6lo son una necesidad, sino una demanda impostergable de
una sociedad con mayores recursos de autogestién, capacidad
de respuesta, de organizacién y con la disposicion y exigencia de
construir espacios de mayor participacién y democracia, donde el
espacio de lo publico no estatal se encuentra en constante aumen-
to; de igual manera, es pertinente tener en cuenta la orientacion y
direccién en que suceden los cambios en el régimen politico mexi-
cano, tanto en el &mbito federal como en el de los estados federados,
lo que ciertamente tiene una fuerte repercusion en el equilibrio de
los poderes publicos y en el caso de las administraciones publicas
federal, estatal y municipal implica la necesidad de elevar los ni-
veles de profesionalizacién, eficacia, eficiencia y efectividad de
parte de los cuadros a su servicio donde la rendicién de cuentas
de lo desarrollado tiene cabida de manera ascendente; asimismo,
pone de relieve la exigencia de lograr un desarrollo con mayor
equidad en el plano nacional y regional, asi como de perfilar
un modelo méas descentralizado sin detrimento de la unidad na-
cional.

Otro signo de los tiempos se expresa en la hipercomplejidad que
caracteriza a la sociedad contemporanea que anade, de suyo, nue-
vos e intrincados elementos que se conjugan en las relaciones coti-
dianas entre la sociedad y el Estado y entre éste y aquélla, en donde
las interferencias e interlocuciones son cada vez més intensas, cues-
tion que diluye tendencialmente el tradicional divorcio entre ambos
y crea un espacio de interseccién mayor entre ambas instancias, lo
cual es también manifiesto en las entidades federativas y en el &m-
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bito municipal; lo anterior se manifiesta también en la ampliacion
de la esfera de lo publico, en donde se da una concurrencia de or-
ganizaciones gubernamentales y de la sociedad civil.

Ante los cambios acelerados propios de la época actual, consti-
fuye un imperativo el estudio y analisis del proceso de construccion
histérica de la administracion estatal, su situacion actual, desafios
y retos ante una sociedad més abierta, contestataria, globalizada,
competida y competitiva. Desde este punto de vista, efectuar un ejer-
cicio retrospectivo nos permite contar con mayores elementos para
perfilar la trayectoria historica de la citada administracién, construir
las premisas sobre las que se levanta una administraciéon que en sus
origenes y gran parte de su desarrollo no es otra cosa mdas que una
prolongacién del poder central, toda vez que es éste el que requiere
de dispositivos a su servicio que propicien su expansion, goberna-
bilidad y desde luego, su consolidaciéon tal como se llevd a cabo
durante el prolongado periodo relativo a la monarquia absoluta; sin
embargo, como la historia lo demuestra, la caida del Estado absolu-
tista no sélo no limité el proceso de desarrollo de la administracion
territorial, sino que lo fortalecio, tal y como sucede en casos de paises
que se perfilan como estados unitarios y también en aquellos que se
resuelven en estados federales.

En los estados unitarios los dispositivos de gobierno y adminis-
tracion regional contintan siendo una prolongacién del gobierno
central, asi en aquellos donde la monarquia absoluta tiene una con-
tfinuidad en forma de monarquia constitucional como en el modelo
espafol, la administracién regional —en este caso provincial-, tiene
una alta supeditacion al gobierno central; sin embargo, por tratarse
de un pais cuyos origenes se localizan en la conjuncién de varios
reinos, dichas raices continian manifestdndose aun en los siglos xix
y xX, en los cuales las autonomias locales tienen una alta presencia,
fenémeno que en nuestra apreciacion es mas intenso en el presente
siglo, v que fue refrendado en la Constitucién espanola legislada en
la segunda mitad de la década de los afios setenta que reconocio y
brind6 amplias facultades a las comunidades auténomas, lo que ade-
mas representa una genuina sintesis de una trayectoria histérica de
varios siglos. El modelo departamental francés labrado en la época
napoleodnica dispone de un récord y de cartas credenciales en cuanto
a centralizacion se refiere, dificilmente logrados en otros casos; el
modelo que le precedié en la misma Francia durante la época del
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Antiguo Régimen, el de las intendencias, no logré, ni con mucho los
alcances del relativo a la fase del moderno Estado burgués de dere-
cho. El aludido modelo departamental se transformé prontamente
en el arquetipo de modelo centralizado en que se inspiraron varios
paises europeos v latinoamericanos y que en su pais de origen propi-
ci6 de manera rapida la unidad civil de la nacién francesa y a través
de ésta, una fortisima presencia politica y militar en el conjunto de
Europa a la que contribuy6 a modernizar.

Respecto del modelo francés, es indispensable sefialar su inte-
resante traslacion hacia uno mas descentralizado, proceso que es
fuertemente promovido por el gobierno socialista de Miterrand,
quien con las leyes de descentralizacién de 1982 dio un impulso im-
portantisimo a un proceso nacional en esa direccién. Cabe destacar
gque para entonces la hoy Union Europea se encontraba en la fase
relativa a la Comunidad Econémica Europea, pero se anunciaba
ya una intensificacién de los procesos y acciones integradores, por
ello no dejan de llamar la atencién las medidas y acciones descen-
tralizadoras de Miterrand. Aquel proceso iniciado a principios de la
década de los ochenta, estd por dar pasos adelante y consolidarse
constitucionalmente a partir de la iniciativa del primer ministro fran-
cés, Jean Pierre Raffarin, quien -reiteramos— propuso una revision
constitucional a fin de consolidar a Francia como una Reptublica con
una organizacién descentralizada.

En el caso mexicano los tres siglos de dominacién espanola mar-
caron un antecedente indeleble que deviene desde la fase de la
Casa de Austria y de su continuidad en la Casa de Borbon, lo que se
tradujo en una sintesis hispano-francesa que prevalece en las for-
mas de organizacion central, regional y local en la fase del México
independiente que el Acta de la Federacién y la formalizacién de un
Estado Federal en la Constitucién de 1824 no lograron diluir, si bien
se brind6 una autonomia relativa a los recién constituidos estados
federados, la necesidad de lograr y a la postre consolidar la unidad
civil de la nacidn, hizo necesario el debilitamiento paulatino de los
citados estados en beneficio de un gobierno y administracion federal
que cobrd una fuerza irresistible en la sequnda mitad del México
decimonoénico, que se formaliza en la tercera Constitucion federal
de México que reviste —como es sabido— de enormes atribuciones al
Ejecutivo federal en detrimento de los otros poderes y de los gobier-
nos estatales.
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Vistas asi las cosas, los gobiernos de las entidades federativas se
transformaron en los hechos en genuinos delegados del poder cen-
tral que vieron disminuida su autonomia relativa, hasta quedar vir-
tualmente postrados ante la fortaleza creciente del gobierno federal;
asi, en la fase culminante de la época porfiriana José R. del Castillo
sefiala que:

Los gobernadores de todos los Estados y jefes politicos de los Territorios
fueron los “tenientes distinguidos” del Caudillo, que regenteaban los
feudos de la Federacion, obedeciendo las 6rdenes y consignas de “su
amo" sin discrepancia ni retardo alguno, prontos a todos los sacrificios,
a la comisién de los mayores atentados, como a las mas ridiculas farsas
y las méas odiosas exacciones.!%

La historia politica del siglo xx no cambia mucho las cosas, aun
es fresco en la memoria colectiva que el gran elector y defenestrador
de gobernadores estatales es el Ejecutivo federal; solo los aconte-
cimientos derivados de una incipiente reforma politica apuntan a
procesos politico-electorales mds auténomos y con una ciudadaniza-
cién creciente que tienden a modificar tendencialmente la geografia
politica nacional, asi pues, los cambios se antojan alentadores en
cuanto a que se perfile un federalismo mds congruente y acorde con
las necesidades que presenta un mundo en pleno proceso de globa-
lizacién que tiene, como una de sus conftrapartidas, la necesidad de
fortalecer las identidades locales.

En suma, la administracion publica estatal tiene ante si un destino
promisorio que se encuentra fuertemente encadenado a una sociedad
local y nacional mas abierta, plural, contestataria y que reivindica
derechos inéditos tanto en el espacio de lo publico que comparte
con las instituciones gubernamentales, como en lo estrictamente
gubernamental y que dispone, ademads, de mecanismos para exigir
una mayor calidad, oportunidad y eficiencia tanto en los servicios
que estan a cargo del Estado como de otros que se generan por los
grupos que tienen en el mercado su modus operandi; asimismo, el
gobierno y la administracion publica de las entidades federativas son
recipiendarios de las acciones de descentralizacién que coordinada y
convenidamente se negocian con el gobierno federal; de igual mane-

156 José R. del Castillo, Historia de la revolucién social de México, México, Instituto Nacio-
nal de Antropologia e Historia, Colecci6on Biblioteca del inan, 1985, p. 137.
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ra, conjuntamente con los municipios tienen ante si nuevos recursos
y responsabilidades que sélo a través de una mayor profesionaliza-
cién, modernizacion y creatividad logrardn enfrentar en los inicios
va del tercer milenio.

Sociedad, Estado y administracién publica enfrentaron en el fin
de siglo un conjunto de retos y desafios inherentes a una compleji-
dad creciente hacia el interior y en el plano internacional, el cual
se encuentra fuertemente marcado por los reacomodos mundiales
tanto en lo econémico como en lo politico y en lo monetario. La con-
formacién de bloques de paises es un proceso que se viene dando
desde el periodo de la posguerra como es el caso de la hoy Uni6on
Europea que tiene sus antecedentes maés distantes en el inicio de la
década de los cincuenta con la Comunidad Europea del Carbo6n y el
Acero; en esa misma década y en los afios sesenta, se sientan bases
esenciales en diversas regiones del planeta, entre ellas la latinoame-
ricana; sin embargo, fue en la década pasada cuando se radicalizan
los procesos de integracion y globalizacion. México no se sustrae a
dichos procesos, es més, su respuesta se perfilé desde el inicio de la
gestion presidencial de Miguel de la Madrid y se marca un momento
fundamental en 1986 con la admision del pais al GarTt, pero también
una modificacién radical al modelo econémico proteccionista hasta
entonces prevaleciente que torna a éste en uno de los mas abiertos
en el Ambito mundial. De entonces a la fecha, se entra en una fase
de franca negociacion hacia el exterior, dando pie al tratado de libre
comercio de América del Norte, y de otros con Centro y Sudamérica,
asi como con el bloque de paises del Pacifico Asiatico, la Unién Eu-
ropea, la Asociacion Europea de Libre Comercio e Israel.

Multiples han sido las implicaciones y los efectos de la apertu-
ra comercial y de la globalizacién en la sociedad mexicana y en la
actividad de las administraciones publicas. En el segundo caso, se
ha procedido a llevar a cabo acciones de desregulacion, simplifica-
cion, modernizacion y reestructuracion de la administracién publica
centralizada y paraestatal; esta ultima ha sido reducida de manera
radical para dar pauta a una mayor intervencién del sector y capital
privado nacional y transnacional; contribuir a impulsar la competitivi-
dad del pais en la esfera internacional; las finanzas publicas han sido
objeto de una racionalizacién y saneamiento a fin de enfrentar las
exigencias de un mundo mds integrado. Otras acciones que tienen
una gran relevancia han sido las de desconcentraciéon y descentra-
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lizacién de una serie de funciones: educacién, salud, desarrollo rural,
turismo, construcciéon y mantenimiento de infraestructura educativa, et-
cétera, hacia entidades federativas y municipios. En sintesis la actividad
promovida desde el Estado a través de las administraciones publicas
ante las nuevas condiciones internas y externas, ha sido variada, diver-
sificada y orientada a enfrentar un mundo hipercomplejo.

Se puede afirmar que hasta el momento las acciones y quehace-
res emprendidos apenas estan en proceso de traducirse en resultados
alentadores, tal es el caso de una economia cada vez menos petroli-
zada, de finanzas publicas mas sanas y equilibradas vistas desde el
déficit publico conveniente; en otros planos la profesionalizacién de
los cuadros al servicio de los tres 6rdenes de gobierno y administra-
cién: federal, estatal y municipal es cada vez mdas una imperiosa ne-
cesidad de la que se estd consciente y por lo cual se han promovido
acciones orientadas a incidir genuinamente en la misma, asi como
en el desarrollo de una carrera administrativa, tal es el caso de la
INICIATIVA CON PROYECTO DE DECRETO DE LEY FEDERAL DEL SERVICIO PUBLICO
PROFESIONAL Y DE REFORMA A LA LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
FEDERAL, LEY DE PLANEACION Y LEY DE PRESUPUESTO, CONTABILIDAD Y GASTO
PUBLICO FEDERAL V la INICIATIVA DE LEY PARA EL SERVICIO PROFESIONAL DE
CARRERA EN LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL, misma que fue turnada
para su estudio y dictamen a las Comisiones Unidas de Gobernacion,
Hacienda y Crédito Publico y de Estudios Legislativos de la Camara
de Senadores del H. Congreso de la Unién, iniciativa y reformas que
fueron aprobadas por dicha Camara el 16 de octubre de 2002, mis-
ma que fue aprobada por la Camara de Diputados y publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el jueves 10 de abril de 2003, asi se
perfila de manera definitiva la implantacion del sistema de Servicio
Profesional de Carrera en la Administracién Publica Federal Centra-
lizada la cual en el 2008, aun no ha sido todo lo conveniente que se
requiere, es indispensable que se impulsen las condiciones a fin de
gque el modelo sea gestionado por un organismo auténomo.

Asimismo, cabe destacar que actualmente estamos siendo tes-
tigos y aun protagonistas de una autonomia -a todas luces ne-
cesaria— de los gobiernos y administraciones publicas estatales,
cuestion que ha costado a las sociedades regionales en particular
vy a la sociedad mexicana en general poco mas de 150 afios; sin
embargo, hoy asistimos a un escenario en el cual desde los espa-
cios locales, desde las comunidades y pueblos, se demanda de una
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mayor participacién en las decisiones que se traduzcan en accio-
nes que se reviertan en beneficio comunal, en la preservaciéon de
las identidades locales sin menoscabo de participar en la definicién
de estrategias que propicien la insercion del pais en los procesos de
globalizacién en condiciones mds ventajosas y adecuadas. En este
proceso de autonomizacién la descentralizacién juega un papel fun-
damental; si bien ésta se ha decidido y coordinado esencialmente
desde arriba, no se puede negar que a mas de 10 afos en que se han
promovido acciones en diversos sectores, existen no solo cuadros
cada vez mas capaces y con la formacién requerida, sino que se ha
generado un conjunto de iniciativas por parte de las entidades fede-
rativas, de los municipios, de los grupos y de las sociedades locales
que apuntalan tanto la descentralizacién como la autonomia de los
gobiernos y administraciones publicas multialudidas, sin detrimento
de la unidad nacional.

De igual manera, las necesidades crecientes en las regiones que
integran el pais, demandan de una gestién publica moderna que sea
capaz de articular esfuerzos multiples, alcanzar objetivos y metas en el
contexto de una sociedad hipercompleja, contribuir a la construccién
de una sociedad democratica y participativa, que defina una agenda
en donde se tomen en cuenta y consideren tanto las prioridades de los
grupos como de los destinatarios de la actividad gubernamental, una
gestion publica que promueva el establecimiento de redes de coope-
racion, intercambio v la solidaridad, que catalice procesos sociales a
fin de lograr un efecto sinérgico en donde el todo es mas que la suma
de las partes; una gestién publica sustentada en cuadros altamente
calificados y profesionalizados a la altura de las necesidades que
presenta la sociedad en los albores del siglo xx1 que preserven a las
sociedades locales de ejecutivos autoritarios y hasta despodticos.

De este modo, la gestién publica necesaria para el siglo citado
arriba, ademas de descansar en cuadros altamente profesionalizados,
debe ser capaz de rendir cuentas de los recursos y medios de que es
revestida para cumplir con los grandes objetivos sociales; que impul-
se las acciones necesarias para incrementar el capital humano y el
social, en particular en un momento histdrico en el cual el conoci-
miento, el valor y la creatividad del ser humano hacen la gran dife-
rencia en el concierto de un mundo no s6lo cada vez més globalizado
sino también mas competido y competitivo. Es claro que gran parte
del conocimiento acumulado es un patrimonio universal y no sélo de
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ciertos nucleos, personas o grupos; asi, la herencia histérica que ello
representa, sera aprovechada en forma mas integral, a través de una
administracién y gestion publica mas estratégica, que impulse las
condiciones para que las acciones en materia educativa y de inves-
tigacién cientifica y tecnoldgica encuentren los cauces de desarrollo
mas adecuados. En suma, eficacia, autonomia de gestion, efectividad,
profesionalizacién, descentralizacion y construccion de una sociedad
democratica son, en buena medida, ingredientes fundamentales de
una gestion publica 4gil y moderna, ademds de congruente con las
necesidades que nos presenta la sociedad contemporanea.

Otros de los grandes signos de los tiempos actuales también tie-
nen una relacién directa con la publicitacién del poder; las decisiones
en comités cerrados, en la ctupula y de espaldas a la sociedad ya
no son propios de la sociedad abierta y plural del siglo que avanza;
las practicas secretas que caracterizaron al Estado en su fase cons-
tructiva, donde hasta los medios informativos y pedago6gicos para
la formaci6n de los principes y de las altas jerarquias gubernamen-
tales eran de circulacién secreta, han dejado paso a una formacion
abierta y a decisiones que necesariamente tienen que ser de cara a
un publico exigente, demandante y con mecanismos y medios cada
vez mas diversificados para auditar, fiscalizar y evaluar la actividad
gubernamental.

En consecuencia, los gobiernos abiertos emprenden y orientan
sus acciones de cara a los gobernados; requieren de servidores publi-
cos altamente capacitados, habida cuenta de que la gobernabilidad
de las sociedades abiertas reviste una alta complejidad, a la que no
es posible sustraerse; asi, politicas publicas y gestién publica, ren-
dicién de cuentas, deliberaciéon y competitividad, son algunos de
los ingredientes fundamentales del gobierno y de la administracion
publica tomando en cuenta las necesidades de un mundo en proceso
de cambio.

De igual manera, el aumento necesario de parte del Estado y
de la administracion publica contempordneos de la capacidad de
gobernar emerge en las condiciones que caracterizan el fin de siglo,
la complejidad de la vida moderna los desafios de un mundo globa-
lizado, la interdependencia creciente, la necesidad de aprovechar
en beneficio de la colectividad las potencialidades que brinda la
tercera revolucion cientifico-tecnoldgica, el desarrollo sustentable,
disminuir la fuerte iniquidad prevaleciente en la regié6n, la aguda
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pobreza extrema, constituyen algunas de las causas fundamentales,
lo que ademas debe ir acompafiado de un ejercicio gubernamental
maéas democratico y transparente, de ese calibre son los desafios del
Estado contemporaneo.

Asimismo, la conjuncién de las condiciones enddgenas y exoge-
nas en las que se encuentra inmerso el pais afiaden ingredientes in-
éditos, tales como los esfuerzos que en un plano internacional tienen
que desplegarse para enfrentar problemas que rebasan la accién de
los estados nacionales entre los que destacan el problema ambiental,
el narcotréfico, el crimen organizado, la preservacién de los derechos
humanos, los movimientos inmigratorios, los desastres que el des-
equilibrio climdtico amenaza incrementar, etcétera. Asi, la globaliza-
cién no s6lo es propia de los aspectos econdmicos y politicos, abarca
la totalidad de la vida de la comunidad internacional, de lo que es
indispensable tener una clara conciencia para redefinir nuestra con-
cepcién de soberania y actuar en congruencia con la nueva realidad
internacional, la cual tiene que ser traducida en beneficio del género
humano, hoy es posible, mafiana sera tarde.

El ultimo cuarto del siglo xx constituye el escenario histérico en el
cual la sociedad mexicana dio pasos cualitativos fundamentales en
los ambitos econdémico, politico, social y cultural, 1o que representé
en cierta forma la concrecion de un sueno inconcluso de varias de las
generaciones que nos precedieron, constituye, ni mas ni menos que
la realizacion de las utopias de hace varias décadas. Hoy estamos
obligados a ponderar los logros alcanzados con el objeto de conso-
lidarlos y aprestarnos a obtener otros que aun son las aspiraciones
de las generaciones presentes. Las potencialidades que nos brinda
la tecnologia, los avances de una sociedad mas creativa, las nuevas
relaciones entre el Estado y la sociedad donde se perciben mayores
puentes de comunicacion, el conocimiento y experiencia acumu-
lados son hoy las bases que pueden hacer factible, por ejemplo, la
construccién de una sociedad genuinamente democratica y usufruc-
tuaria de los beneficios alcanzados por la ciencia y la tecnologia.
Enfrascarnos en ello constituye todo un reto y una labor colectiva en
la que vale la pena empenarse.




Bibliohemerografia

BiBLIOGRARIA

AnDa Gutigrrez, Cuauhtémoc, Tlaxcala hoy, México, s.e., 1998.

AnbpEeRsoN, William, Intergovernmental Relations in Review, Minneapo-
lis, University of Minnesota Press, 1960.

Arzaluz SorLano, Maria del Socorro, Participacién ciudadana en la
gestion urbana de Ecatepec, Tlalnepantla y Nezahualcéyotl (1997-
2000), Toluca, Estado de México, 1apEM, 2002.

BAENA DEL ALcAZAR, Mariano, Curso de ciencia de la administracion,
Madrid, Tecnos, tomo 1, 1988.

Banco INTERAMERICANO DE DEsarRroLLO, Departamento de Desarrollo
Sostenible, "Perfiles para las estrategias sectoriales”, documento
de consulta, 2002.

BArrera Zapata, Rolando, Poder y autonomia de los gobernadores en
Meéxico, Toluca, Estado de México, 1apEM, 1997.

————, Rolando y Maria del Pilar Conzuelo Ferreira, Dos déca-
das de cambios administrativos en el estado de México, Es-
tructuras y formas de organizacion, Toluca, Estado de México,
UAEM, 1991.

Bossio, Norberto et al., Diccionario de Politica, México, Siglo XXI
Editores, 1981.

CaBeLLO RosaLes, Maria Alejandra, Globalizacidn, desregulacién y de-
sarrollo. El caso de la Bolsa y la Comision Nacional de Valores de
Meéxico, uNaM-FCpys, tesis doctoral, 1997.

CaBrero MEenDOzA, Enrique, Del administrador al gerente publico,
Meéxico, iNapP, 1995.

, con la colaboracién de Rodolfo Garcia del Castillo y Martha
Gutiérrez Mendoza, La nueva gestién municipal en México. Andg-

219



220 | Roberto Moreno Espinosa

lisis de experiencias innovadoras en gobiernos locales, México,
cIpE, Miguel Angel Porriia, 1995.

—— David Arellano y Arturo del Castillo, Reformando al gobier-
no, una visién organizacional del cambio gubernamental, Méxi-
co, cIpE, Miguel Angel Porrta, 2000.

, Innovacién en gobiernos locales: un panorama de experien-
cias municipales en México, México, Centro Nacional de Desarro-
llo Municipal/Instituto Nacional para el Federalismo y Desarrollo
Municipal, cipg, Fundacién Ford, 2002.

Consorcio México-EUA para la Administracién Publica Mejorada (piea):
Temas claves de politicas publicas en perspectiva comparativa,
preparado para el Consorcio pira por Victoria E. Rodriguez (LBs
School), Allison Rowland (cipE), y Peter M. Ward (LBJ School),
junio de 2000.

Campos Alvarez. Tostado, Ricardo, El fondo monetario internacional y
la deuda externa mexicana, estabilizacién y crisis, Toluca, Estado
de México, uaeM, 1995.

, Gobernacién y ética publica, México, Géminis, 1999.

CasTiLLO DE BovabiLLa, Jerénimo, Politica para corregidores y sefnores
de vasallos en tiempos de paz y guerrda... Amberes, Juan Bautista
Verdussen. 1704. Dos volimenes, version facsimil del Instituto de
Estudios de Administracion Local, Madrid, 1979.

Cruz, Manuel y Gianni Vattimo (eds.), Pensar en el siglo, Madrid, Tau-
rus, 1999.

Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica,
A.C. La nueva administracién publica federal, Coleccion Politica
y Administracién, edicion especial, México, tres tomos, 1992.

DEeL CasTtiLLo, José R., Historia de la revoluciéon social de México,
México, Instituto Nacional de Antropologia e Historia, Coleccién
Biblioteca del inaH, 1985.

Drucker, Peter, La sociedad postcapitalista, Colombia, Grupo Edito-
rial Norma, 1994.

Espinoza VALLE, Victor Alejandro, Alternancia politica y gestion ptubli-
ca, El Partido Accién Nacional en el gobierno de Baja California,
México, El Colegio de la Frontera Norte, 1998.

Garripo, Luis Javier, El partido de la revolucién institucionalizada,
Meéxico, sep, Siglo XXI Editores, 1986.

Gavy ARMENTEROS, Juan C., Politica y administracién en Javier de Burgos,
Granada, Espana, Centro de Estudios Municipales y de Coopera-
cion Interprovincial (cemcr), 1993.




Bibliohemerografia | 221

GriN, Robert, La economia politica de las relaciones internacionales,
Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, Coleccion Estudios
Internacionales, 1990.

GirON, Alicia, Edgar Ortiz y Eugenia Correa (comps.), Integracion
financiera y TLc, retos y perspectivas, México, Siglo XXI Editores,
Instituto de Investigaciones Econdmicas-unam, 1995.

GoNzALEZ SAAVEDRA, Maria Teresa et al., Antologia sobre adminis-
tracién publica federal, estatal y municipal, Hermosillo, Sonora,
Instituto Sonorense de Administracién Pablica, A.C., 1997.

GonzALEzZ VALDEZ, Refugio, El proceso histérico de redimensionamien-
to de la administracion publica descentralizada en México, El
caso del Estado de México, 1990-1993, Toluca, Estado de México,
1994,

, Privatizacion y bienestar social en el Estado de México, 1990-
1999, Toluca, Estado de México, 1apEM, 2001.

Guerrero, Omar, Las raices borbonicas del Estado mexicano, México,
UNAM, 1994,

, El Estado y la administracion ptblica en México, México,
Nap, 1989,

GippENns, Anthony, Runaway World, Londres, Profile Books, Ltd, 1999.

Haro Btrcugz, Guillermo (coord.), Avances y retos del sistema de
control y evaluacion de la gestidon publica y desarrollo administra-
tivo en el Estado de México, 1993-1999, México, 1aPEM, 1999.

Hewson, Martin y Timothy J. Sinclair (eds.), Approaches To Global
Governance Theory, State University of New York Press, 1999.

Ianni, Octavio, A sociedade global, Rio de Janeiro, Editoria Civili-
zaCao Brasileira, 1993.

. Teorias de la globalizacién, México, Siglo XXI Editores,
2002.

———, La sociedad global, México, Siglo XXI Editores, 2002.

Instituto Nacional de Administracién Publica, Diagnéstico del Siste-
ma de Contribucidn y Distribucion de la Hacienda Piiblica Estatal
y Municipal, México, 1996.

, La administracion local en México, México, 1997, tomo 111,
1997.

, La organizacién de la administracion publica en México,
Manual de organizacioén de la administracién ptiblica federal cen-
tralizada, 1999, México, mnap, Editorial Limusa, Grupo Noriega
Editores, 1999. -




222 | Roberto Moreno Espinosa

KLiksBERG, Bernardo, ¢Cémo transformar el Estado? Mdas alld de mitos
y dogmas, México, Fcg, 1989.

. Hacia una economia con rostro humano, Buenos Aires, Fon-
do de Cultura Econémica de Argentina, 2002.

LADRON DE GUEVARA, Baltazar, Discurso sobre la policia de la ciudad
de México, Antologia de textos sobre la ciudad de México en el
periodo de la Ilustracién, México, Instituto Nacional de Antropo-
logia e Historia, 1982.

LEON v Ramirez, Juan Carlos y Julio César Olvera Garcia (coords.),
Los ciudadanos de cara al siglo xxi, Toluca, Estado de México,
UAEM-FCPyAP, 2005.

MarTiN, Hans-Peter y Harald Schumann, La trampa de la globali-
zacion, El ataque contra la democracia y el bienestar, México,
Taurus, 1999.

MEeriNno HuEerta, Mauricio (coord.), Cambio politico y gobernabilidad,
México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion
Publica, 1992.

MENDEZ MAarTINEZ, José Luis (ed.), Lecturas basicas de administra-
cién y politicas publicas, México, El Colegio de México, 1997.
MEenDEZ, Martinez José Luis (coord.), Organizaciones civiles y politi-
cas publicas en México y Centroamérica, México, Miguel Angel
Porrua, International Society for Third Sector Research y Acade-

mia Mexicana de Investigacion en Politicas Publicas, 1998.

MEYENBERG, Yolanda y Ricardo Espinoza (coords.), Congreso Nacio-
nal de Ciencia Politica, vol. Politica y ciencia politica, Conferen-
cias Magistrales, México, 1996.

Meéxico 75 afios de Revolucion, México, FCg, tomo 1, vol. 1, “"Desarrollo
econoOmico”, 1988.

Moreno EspiNosa, Roberto et al., Origen y evolucién del municipio
en el Estado de México, Toluca, México, Gobierno del Estado de
México, 1992.

. La administracion territorial en México, antecedentes histo-
ricos, Toluca, Estado de México, UAEM-IAPEM, 1995,

et al., La administracion publica estatal y municipal del Es-
tado de México en los procesos de globalizacion, apertura e inter-
cambio, Toluca, Estado de México, 1apEM, 1996,

Nontien, Dieter, Democracia, transicion y gobernabilidad en América
Latina, México, Instituto Federal Electoral, coleccién Temas de la
democracia, serie Conferencias magistrales 4, 1998.




Bibliohermerografia | 293

Ochnoa Campos, Moisés, La reforma municipal, México, Porriua, 1985.

Ouivier, Philipe, El prefecto, andlisis y reflexiones, Francia, julio de
2001.

Ouivos Camros, René, La participacion ciudadana en la tarea de
gobernar: el caso del estado de Michoacdn 1988-1996, Morelia,
Michoacén, Universidad Michoacana de San Nicolas de Hidal-
go, 1998.

OrMmeEpO Carranza, Raul, El poder comunitario en Tlaxcala. Las pre-
sidencias municipales auxiliares, México, Editorial Comuna,
1999.

OrteEca LoMELIN, Roberto, Federalismo y municipio, México, Fcg, 1994.

PeLAEZ MARON, José Manuel, Lecciones de instituciones juridicas de
Ia Union Europea, Madrid, Tecnos, 2000.

PicuarDO PaGaza, Ignacio, Introduccion a la nueva administracion
publica de México, México, INaP, vol. 1, 2002.

, Modernizacion administrativa. Propuesta para una reforma
inaplazable, México, El Colegio Mexiquense, UNAM-FCPys, 2004.

PiNON ANTILLON, Rosa Maria (comp.), De la comunidad a la Unién Eu-
ropea (del Acta Unica a Maastricht), México, rcpys, unaMm, 1994,

Puca Esrinosa, Cristina y David Torres Mejia, México: la moderniza-
cion contradictoria, México, Alhambra Mexicana, 1995.

RaBasa, Emilio, La Constitucién y la dictadura, México, Porraa, 1976.

ReproLLEDO GourT, Juan, La reforma del Estado en México, México,
FCE, 1983.

Rees Jones, Ricardo, EI despotismo ilustrado y los intendentes de la
Nueva Espana, México, unamMm, 1979.

Rives SAncHEZ, Roberto y Sergio Elias Gutiérrez Salazar, La Constitucion
mexicana al final del siglo xx, México, Las Lineas del Mar, 1995.
RobpriGUEzZ, Victoria E., La descentralizacién en México. De la reforma

municipal a solidaridad y el nuevo federalismo, México, FCE, 1999.

Rocozinski, Jacques, La privatizacién de empresas paraestatales,
México, Fcg, 1993.

Rosg, Richard, El gran gobierno. Un acercamiento desde los progra-
mas gubernamentales, estudio introductorio de Roberto Moreno
Espinosa, México, rcg, 1998.

SANcHEz GonzALEz, José Juan, Gestion publica y governance, Toluca,
Estado de México, 1apEM, 2002.

SarTori, Giovanni, Homo videns. La sociedad teledirigida, México,
Taurus, 2000.



224 | Roberto Moreno Espinosa

Secretaria de Gobernacién, Centro Nacional de Desarrollo Municipal,
Gobierno y administracion municipal en México, México, 1993.
SirveNT GuUTIERREZ, Carlos (coord.), Alternancia y distribucién del voto
en México, Estudio de 7 casos, México, uNnam-Gernika, 2001.
Torres, Blanca (comp.), Descentralizacién y democracia en México,

México, El Colegio de Meéxico, 1986.

UvaLLE BeErroNES, Ricardo, Los nuevos derroteros de la vida estatal,
Toluca, Estado de México, Instituto de Administracion Pubhca
del Estado de México, 1994.

, Las transformaciones del Estado y la administracion ptblica en
la sociedad contempordnea, Toluca, Estado de México, 1apEM, 1997.

, La responsabilidad politica e institucional de la administra-
cién publica, Toluca, Estado de México, 1apEM, 2003.

y Marcela Bravo Ahuja Ruiz (coords.), Vision multidimensio-
nal del servicio publico profesionalizado, México, unaM, Plaza y
Valdés, 1999.

VALERO, Ricardo, Globalidad: una mirada alternativa, México, Centro
Latinoamericano de la Globalidad, Miguel Angel Porrta, 1999.

ViLLAarrOEL, Hipélito, Enfermedades politicas que sufre la capital de
esta Nueva Esparia en casi todos los cuerpos de que se compone y
remedios que se la deben aplicar para su curacién si se quiere que
sea util al Rey y al publico, México, Porria, 1980.

WriGHT, Deil S., Para entender las relaciones intergubernamentales,
estudio introductorio de José Luis Méndez, México, FCE, CNCPYAP,
UAc, 1997 (1978).

Ziccarpl, Alicia, Gobernabilidad y participacion ciudadana en la ciu-
dad capital, México, unam-Miguel Angel Porria, 1998.

HEMEROGRAFIA Y DOCUMENTOS

CAMARA DE SENADORES, “Iniciativa con proyecto de Decreto de Ley
Federal del Servicio Pablico Profesional y de Reforma a la Ley Or-
géanica de la Administracién Publica Federal, Ley de Planeacion y
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, y la ini-
ciativa con proyecto de Ley para el Servicio Profesional de Carrera
en la Administracion Publica Federal, 16 de octubre de 2002.

Educacién 2001, Revista de educacion moderna para una sociedad
democratica, num. 87, agosto de 2002.



Bibliohemerografia | 225

El Pais, sdbado 21 de junio de 2003.

Enlace, publicacidn trimestral del Colegio Nacional de Ciencias
Politicas y Administraciéon Publica, nim. 51, nueva época, enero-
marzo de 2001.

Estudios de Derecho y Ciencias Sociales, Revista de la Facultad de Dere-
cho y Ciencias Sociales de la Universidad Michoacana de San Nico-
1as de Hidalgo, niim. 2, julio-diciembre de 2002.

Facultad de Ciencias Sociales y Juridicas, Universidad Rey Juan
Carlos, Cuadernos de Gobierno y Administracién, nam. 1, primer
semestre de 2000.

Gaceta Mexicana de Administracién Estatal y Municipal, México,
INAP, Varios nimeros.

Gaceta Mexicana de Administracion Publica Estatal y Municipal,
México, iINaP, num. 56.

Gobierno Francés, La organizacién politica y administrativa del terri-
torio, Boletin informativo, 2001.

Guerrero, Omar, La administracién publica congresional, México,
Cuadernos del rroNnapr, 1981,

Henbperson, Hazel, “Escenarios de transicién global hacia un de-
sarrollo “Sustentable”, en Fundacién Javier Barros Sierra, A.C.
Primer Congreso Mexicano Sobre Prospectiva, “Los Futuros de
México y el Mundo"”, México, septiembre de 1994.

INAP, Memoria Il Seminario Internacional, Redimensionamiento y
Modernizacion de la Administracion Publica, México, 1991.

, Memoria Seminario Internacional, Redimensionamiento y
Modernizacion de la Administracion Publica en América Latina,
México, 1990.

La Revista del Colegio, afio 1v, num. 6, primer semestre de 1996,

Le Monde, 5 y 8 de octubre de 2002.

Memoria del Foro Descentralizacién y Desarrollo Regional en México,
Coed. del Gobierno del Estado de México y la Universidad Aut6-
noma del Estado de México, 1986.

NonLeN, Dieter, Democracia, transicién y gobernabilidad en América
Latina, México, Instituto Federal Electoral, coleccién Temas de la
democracia, serie Conferencias magistrales 4, 1998.

ocpg, Folleto, s/a, s/f.

Periédico Reforma, anio 7, nam. 2175, 25 de noviembre de 1999, 18
de junio de 2000 y 24 de diciembre de 2000.

Peridédico La Jornada, 15 de febrero de 2000.



226 | Roberto Moreno Espinosa

Politica y Cultura, México, num. 2, uAM-X, invierno-primavera de
1993.

Revista de Administracién Publica (rap), México, INAP, niim. 65/66,
enero-junio de 1986.

rAP, México, INAP, NUmM. 53, 1984,

rAP, MéXico, INaAP, NUm. 67/68, julio-diciembre de 1986.

Revista AMEINAPE, nim. 1, enero-junio de 1996, Querétaro, Qro., Méxi-
co, 1996.

Revista Civitas, Mexicali, B.C., num. 8-9, enero-agosto de 1992.

Revista Espariola de Ciencia Politica, vol. 1, nim. 1, octubre de
1999.

Revista Espacios Publicos, Toluca, Estado de México, rFcpyap, aflo 5,
num. 9, febrero de 2002.

Revista 14PEM, nUim. 51, enero-abril de 2002.

Revista El Pais Semanal, Madrid, num. 1149, domingo 4 de octubre
de 1998 y num. 1243, domingo 23 de julio de 2000.

Revista Este Pais, México, nam. 98, mayo de 1999.

Revista Estudios Latinoamericanos, nam. 6, nueva época, afio 3 julio/
diciembre de 1996.

Revista Gestién y politica publica, México, Centro de Investigacién
y Docencia Econémicas (cIpE), vol. ni1, nam. 2, México, segundo
semestre de 1994.

Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, México, uNaM,
FCPyS, DEP, num. 166, afio xi1, octubre-diciembre de 1996 y, num.
167 y afio xL11, enero-marzo de 1997.

Revista Siempre!, suplemento cultural, 27 de octubre de 1982.

Sociedad Editorial Sintesis, Sintesis, Revista de Ciencias Sociales
Iberoamericanas, “La integracién regional en América Latina",
num. 24, Madrid, 1995.

Sorans 1 Soteras, Miguel, Conferencia en la apertura de cursos 1995-
1996 del master en Gobierno y Gestién Publica, Cataluia, Espana,
1995.




indice

E STUDIO INTRODUCTORIO

Ricardo Uvalle Berrones........ e e et v tereereretaaeaaaaaas 5
PROLOGO ...ioiiiiiiiiiiininninanns e, e e, eereaes erenes e ereres 29
INTRODUCCION........... fr et riee i e e v ..35

Capitulo 1
EL PROCESO CONSTRUCTIVO DE LA ADMINISTRACION
ESTATAL EN LA HISTORIA MODERNA L1iuutuinitietitnintnirnineneenenereisnrenentrnrsassesnees 45

El modelo espainiol de administracion provincial .......... T 47
La administracion territorial francesa,
del régimen de intendencias al modelo
napoleodnico de administracion departamental ...... e e rere 55
La administracion estatal de las reformas
borbdnicas a la primera Constituciéon federal

de México.......ccooennnnnn. TUTURRT PP RPRPU s e ....61
La administraciéon publica estatal en el
México moderno......... et e e e e aarr s rreeerans OTUOTORPI 64

Capitulo 2
MEXICO Y LOS PROCESOS DE INTEGRACION ECONOMICA

Y POLITICA EN EL INICIO DEL TERCER MILENIO ...ovvverreereeennn. TP T e 71
La discusidn en torno al concepto y proceso
de globalizacion .......... RO PP PPRRPPPPRIN T 73

La Unidén Europea, arquetipo de integracion
econdmica y politica................... ceerr NPT e S ..85



México en los procesos de globalizacion e
integracién econdémica y politica en los albores

del tercer milenio ............... e eereer e et et e e e e e e e e e e e rar s 90
La apertura comercial negociada de México con
el resto del mundo...........ccooovivriiiniirin eeerer e rr e aan 94

Capitulo 3

TRANSFORMACIONES E IMPLICACIONES PARA LA
ADMINISTRACION PUBLICA EN EL SECTOR FINANCIERO
DERIVADAS DE LA APERTURA COMERCIAL E INTEGRACION

ECONOMICA Y POLITICA «eetvvvnnvrieiiiiineriieiinennes PPN 97
El entorno de los ajustes en el sector hacendario ..........ccccceeni.nn, 98
De la crisis fiscal del Estado a la disciplina
presupuestaria..........cccccviviiinnn PPN 101

Capitulo 4

DEMOCRACIA, ALTERNANCIA POLITICA Y
GOBERNABILIDAD: RETOS DE LA SOCIEDAD
MEXICANA PARA EL SIGLO XXI EN

EL CONTEXTO DE UN MUNDO EN PROCESO

DE GLOBALIZACION .....cuuviieecirniiinneeeniins PP UPTTUPPRTN 109
La idea de régimen politico y sus transformaciones
en el caso de México......... eeeeen SRR PP 113
La alternancia politica, la regla mas que la
excepcion en el México del siglo XXI ...uevvriveeiiiiiieniiinniiniiniieinn, 122
La gobernabilidad en una sociedad abierta.............ooeeeviiniinnnnn, 124
La agenda de la democracia y la gobernabilidad....................... 127

Capitulo 5
LAS RELACIONES INTERINSTITUCIONALES

ENTRE LOS ORDENES DE GOBIERNO ... iceevririenrenernernrenerecnrennens e v 131
Naturaleza de las relaciones intergubernamentales............. e 133
Relevancia creciente de las relaciones
intergubernamentales.........c.ccoeveiiiiiiiiiii s 137
Del modelo centralizado a la cultura de la
descentraliZacion.........cccvviiiiiniiiiiiii s ... 138
Reforma politica ......ccceevvevvriennnnnn. creeeereees rreeeeens et 139

Fortalecimiento del federahsmo e, e . 141



La sociedad abierta-participativa-contestataria ................cc....... 146
El proceso constructivo de las relaciones

intergubernamentales €n MéXICO ........couvvveieeiiiiiniinnsieiiiiiine. 148
Las relaciones intergubernamentales como factor
de desSarrollo.......cueiviiiiiiiii 153

Capitulo 6
TENDENCIAS ACTUALES EN EL GOBIERNO, ADMINISTRACION
Y GESTION EN GOBIERNOS SUBNACIONALES EN MEXICO EN

EL CONTEXTO DE LA GLOBALIZACION ..ivvuiiuiirrunsinieennieensiineiiieernssneens 155
Transformaciones econémicas, politicas y sociales
en el México contempoOTraneon ...........ccovvvvvviiiieeiiiiniiiinnnniinen 159
La nueva administracion y gestion publica en
los gobiernos 1locales. ............cvivveeimieeiiiiiiiii 169
La innovacién en gobiernos y administraciones
IMUNICIPALES. ..cevnriiin eriieeriiee ittt e rer st s b e rrr e s seenn s rearens 173
Los retos y desafios en los albores del siglo XXI.........cccceenveennnn, 176

Capitulo 7
LA ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL EN EL PERIODO
T98B0-2000 .o e 179

Antecedentes y desarrollo del régimen politico,
del gobierno y de la administracion publica y

su modernizacién en el estado de Tlaxcala .....coevvvvvvivviniviiniinnees 180
Alternancia y gobernabilidad en Baja California....................... 197
| =824 e Yo T PP 209
BIBLIOHEMEROGRAFIA v it iveeiniiiisiiieiieniteeneineenesierneressesttrersisasstaensensens 219
BibLiografia ....coovviiii 219

Hemerografia y documentos ........c..cccovvvivviiiieniinn, 224



Elementos para el estudio de la administracion publica
estatal en México, se termind de imprimir en la ciudad de
Meéxico durante el mes de marzo del ano 2009.

La edicin, en papel de 75 gramos, estuvo
al cuidado de la oficina litotipogréfica
de la casa editora.

~kd



ISBN 978-607-401-034-3
MAP: 016195-01



Asociacién Nacional
de Universidades e
Instituciones de
Educacién Superior

Cémara de Diputados
LIX Legisiatura
LX Legislatura
Centro de Estudios
de México
Centro de
Investigacion
para el Desarrollo, A.C.
Centro de
Investigaciones y
Estudios Superiores en
Antropologia Social
Centro de Investigacion
y Docencia Economicas
Centro del Tercer
Mundo f)ara el
Manejo del Agua
Consejo Mexicano de
Asuntos Internacionales
Consejo Nacional para
la Culrura y las Artes
Instituto Nacional de
Antropologia e Historia
El Colegio de la
Frontera Norte, A.C.
El Colegio de San Luis
El Colegio de Sonora

Facultad
Latinoamericana de
Ciencias Sociales,
México

Fundacién

Colosio, A.C.
Fundacién Instituto
Universitario de
Investigacién José
Ortega y Gasset
Fundacién Konrad
Adenauer, A.C.

INSTITUCIONES COEDITORAS

Fundacién Mexicana
de Estudios Politicos

Administrativos, A.C.

Gobierno del

Estado de Chiapas

Gf Editorial
Miguelrx}x))(éel Porria
Ibero-Amerikanisches
Institut

Instituro de
Administracién Pablica
del Estado de México, A.C.
Instituro

Federal Electoral
Instituto
Iberoamericano para

el Fortalecimiento del
Poder Legislativo, A.C.

Instituto Mexicano
de Estrategias

Instituto Tecnoldgico
Auténomo de México

Instituto Tecnoldgico y
de Estudios Superiores
de Monterrey

Campus Ciudad

de México

Estado

CM% t

Campus Monterrey

en Admmistracion

Puiblica y Politica Peiblica
Integracion
para la Democracia
ial, APN
Internacional Socialista
Libertad de
Informacién-México,
AC.

Poder Legislativo del
Estado de México,
LVI Legislatura

Secretaria de
Gobernacion

Centyo de Ertud;g
Instituto Nacional
de Migracion

Secretarfa de la Universidad Judrez
Reforma Agraria Auténoma de Tabasco
Siglo XX1 Editores Universidad Nacional
Simon Fraser Auténoma de México
University Centro de Estudios
Sociedad Mexicana de sobre I Universidad
Medicina Conductual Centro de
Universidad Imm
Anéhuac del Sur Interdasciplinarias
Universidad en Ciencias y
Auténoma Benito Humanidades
Judrez de Qaxaca Centro Regional
Instituto de de Investigaciones
Investiga wlinarias
Sociologicas Direccidn General
Universidad Auténoma  de Publicaciones y
de Aguascalientes Formato Editorial
Universidad Auténoma  Facultad de
de Baja California Contadurin
Universidad Autonoma ¥ Adminisiracitn
del Estado de México Facultad de Economia
Universidad Autdnoma  Facultad de Estudios
del Estado de Querétaro  Syperigres Acatidin
Universidad Auténoma  Fyudtad de Estudios
de Yucatin Superiores Aragin
Universidad Auténoma nstituto de Geografia
de Zacatecas ; . w:j
el Dy Iestigaions
Universidad Auténoma .
Metropoitana e
Unidad Azcaporzalco Sociales
Unidad Iztapalap Programa Universitario
Unidad Xochimilco de Estudios de Género
Programa Universitario  Programa Universitario
Integracion en las de Estudios obre
Americas 12 Cindad
Universidad de Ciencias P
y Artes de Chiapas SMWE Lcacic :‘;
Universidad de —
California Santa Cruz ngCglfjﬂd .
Universidad de Colima  T280gica Nacional
Universidad de Universidad
Guadalajara ‘Veracruzana
Universidad de Universitat Autdbnoma
Occidente de Barcelona




..“‘~
st

Se frata de una obra novedosa que fiene Wéb}e’ro cenhol elestu-
dio y andiisis de la naturaleza de ia odmlnlsrroaon publica estatal,
en nuestro caso la que se refiere a las enhdades federativas que
conforman el orden intermedio de gobiemo del Estado federal
mexicano. Parte de un rastreo histérico que revela el fuerte vinculo
entre las administraciones que median enfre el gobiemo central y
el municipal, fridtese de la denominada adminisfracion provincial,
departamental o estatal, asi se analizan los modelos provincial es-
panol, departamental francés y el dispositivo regional de gobier-
no novohispano como antecedentes de la administracion estatal
mexicana.

En sus pdginas €l lector enconfrard un conjunto de plantea-
mientos explicativos en tomo a los avances demoqrdﬂcos, la
altemancia politica y la gobemabilidad que se ha ido asentan-
do en el pdis y sus implicaciones en la administracion y. gestion
publicas estatales, asimismo el proceso evolutivo seguido por las
relaciones infergubermnamentales, las cuales tienden a una mayor
horizontalidad que se traduce en vinculos, negociaciones y ma-
yor coordinacion entre los ordenes de gobiemo v la ciudadania;
por ofra parte, la investigacion incompora elementos para analizar
las tendencias de los gobiemos subnacionales mexicanos en el
contexto de la globalizacion; finaimente, a manera de esfudios
de caso, se fratan las administraciones de los esfados de Baja
Cdiifomnia y Tlaxcala.

En suma, el.autor logra aportar elementos esenciales gue
infegran una novedosa teoria interpretativa de Ia administracion
estatal de nuestro tiempo.
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