La desconcentracidn politica
y la desconcentracién administrativa.
Base del desarrollo nacional

A primera vista, el problema de la desconcen-
tracibn administrativa parece llano en cuanto
a su concepcion practica y teodrica, sin em-
bargo, reviste tal complejidad que nos lleva
hasta el analisis somero del Estado. Garcia
Pelayo sefiala que es un hecho incontroverti-
bile que el Estado contemporaneo se transfor-
ma necesariamente hacia un Estado eminen-
temente “‘social”, cuya finalidad fundamental
es la "procura existencial’”’ de la ciudadania
y que se ha ido convirtiendo en un Estado
distribuidor o ““manager’’, hecho digno de
consideracion, ya que la razon de ser del Es-
tado, de acuerdo con la doctrina, es la de go-
bernar y no la de producir.

Ciertamente, en el Estado se concreta o
manifiesta el poder, cuya expresiéon es el go-
hierno, por lo cual el gobierno es un elemento
que debe contar con capacidad de rectoria
para conducir o condicionar la actividad de
todas las instituciones que se dan dentro de
un marco juridico estatal y su finalidad debe
ser, por esencia, la misma de la sociedad que
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lo conforma, lo que lo convierte en un feno-
meno dindmico que requiere de un permanen-
te ajuste, cuyos fundamentos politicos v su
funcién pueden y deben variar conforme se
transforma en el tiempo el fendmeno social,
por un sinfin de causas.

Aunque ‘“la razon de Estado’ sblo aparece
implicita en los escritos de Maquiavelo, es un
hecho que plantea a la politica como una lu-
cha permanente y total por el poder. Burdeau
afirma que la esencia en el Estado es la forma
en que se “‘institucionaliza’” el poder. Weber
a su vez, lo vincula con el derecho desde el
punto de vista racional como una “compleja
estructura normativa articulada y jerarquica”,
y estos pensamientos se complementan con
Kelsen, cuyo punto de vista es la “estatizacion”
que materializa lo normativo mediante |a eje-
cucion def ejercicio de poder, ejercicio que se
vale de la fuerza y tendencia monopolizadora,
el cual a su vez se apoya en la accion coerciti-
va, que contribuye a hacerlo realidad dentro
de un aparato al través del que, quienes de-
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tentan el poder legitimo ejercen su dominio
dentro, para y por la sociedad con la que con-
forman un todo interdependiente.!

En México, la resefia sumaria de la evolu-
cién de las atribuciones gubernamentales, de
las instituciones y de los medios para cumplir-
las especialmente de la planeaciéon, muestra
—dice Chanes Nieto— que se han venido incre-
mentando para responder a las realidades y
demandas del pais. A tal crecimiento no ha
correspondido un desarrollo cualitativo y equi-
librado poalitico, social y econdmico, que es
el origen y fin de atribuciones, instituciones y
medios”’, el pais ha resentido un crecimiento
desigual en todos [os campos de actividad,
permaneciendo a pesar de multiples esfuerzos
a lo largo de su historia, en el subdesarrollo
econdmico vy social, revelando el desarrollo
administrativo caracteristicas similares que se
traducen, en la actualidad, en |a coexistencia
de sistemas de creacion de bienes y servicios
arcaicos, tradicionales y empiricos con méto-
dos modernos ocasionando una secuela de
descoordinacion e ineficiencia de conjunto.?
De acuerdo con una visidn historica panorami-
ca, podria afirmarse que el punto nodal del
desarrollo de nuestro pais lo constituye la for-
ma peculiar en que politica y economia se
han desarrollade y confluyen en el problema.?
Quienes contemplan el desarrollo socio-eco-
ndmico de México suelen analizarlo a partir
de la década de los afios cuarenta, punto de

1 Velasco Monroy, Santiago G,; Desconcentracidn, Des-
centralizacién y Coordinacién Administrativa y Conceptua
lizacién del Estado. Monografias de clase, Facultad de Ciencias
Politicas v Sociales, UNAM. México, 1985-1986.

2 Chanes Nieto, José, "La Administracion Publica en Mé-
xico". Articuio: *'La Formacion del Estado Contemporaneo”.
Revista Investigacién Administrativa No. 54, Segunda Parte.
Ed. I.P.N., México, 1985,

3 Codrdova, Arnaldo, La Foermacion del Poder Pabiico en
México. Serie Popular ERA/15, Ed, ERA, S.A., México, 1985,

vista a nuestro juicio errdneo, dado que los
acontecimientos de México y su desarrollo ge-
neral actual tienen sus raices desde antafio, es-
pecialmente desde el siglo pasado, por o que
los temas de caracter politico administrativo
que engloban la vida econdmica, social y cul-
tural de nuestro pais no es posible tratarlos
en abstracto, desligados de ia realidad y de la
historia. Estos son temas que siempre estan
en el foro de las discusiones y que son inago-
tables, tanto en la teoria como en la practica
de la administracion publica e invitan a tratar
de desentrafiar el verdadero contenido y di-
mension de los conceptos.?

MARCO CONCEPTUAL

Meéxico se ha querido sumar a la descentrali-
zacion y a la desconcentracion administrativas
esperando encontrar la metodoiogia y el cami-
no para resolver maitiptes problemas y acele-
rar su desarrollo, indtil es decir que a pesar
de los intentos programados los resultados
en lo general son parciales y condicionados a
una pronta revision. Situacion que plantea,
como hipotesis, que no es factible determinar
la forma y manera de llevarlos al cabo si se
buscan resultados permanentes y eficientes,
sin antes analizar como se ha dado el centralis-
mo presidencial y como ha sido nada menos
que la avasalladora y permanente concentra-
cién del poder producto del poderoso meca-
nismo politico centralizador, lo que ha pro-
ducido, lo aceptemos o no, un Estado mexica-
no fuertemente centralizado por costumbres y
hechos dentro de una vocacion federalista
siempre anhelante, nunca alcanzada, de que se
cumpla en sus principios y fines con objeto
de encontrar un cabal desarrollo nacional.

4 Velasco Monroy, Santiago G. Ow. Cit.



México tiene una profunda vocacion fede-
ralista: su historia, su ambito geografico, sus
diferencias étnicas, sus caracteristicas regiona-
les, asi lo demuestran y asf lo requieren. El
Estado federal por origen y esencia implica
desconcentracion y descentralizacion del po-
der, de decisiones, de atribuciones, de funcio-
nes, de recursos, de beneficios “y la sociedad
civil mexicana, a lo largo de su historia, con su
innata sabiduria ha rechazado cualquier forma
de centralizacion excesiva’.’ Estimamos, por
tanto, gue la desconcentracion y la descentra-
lizacion implican antes que nada el estudio
de dos tipos distintos de concentracion siem-
pre concomitantes e inseparables entre si: |a
concentracion politica y la concentraciéon fun-
cional, planteamiento gue necesariamente nos
conduce a la génesis vy desarrollo del poder en
nuestra patria, no sin antes precisar el marco
conceptual y la terminologia de los postula-
dos que en este analisis le dan formay conte-
nido a la historia y a las ideas. Por tanto, si-
tuarnos conceptualmente nos lleva al menos,
desde nuestro personal punto de vista, a defi-
nir, aceptar o delimitar acciones. De suyo de-
finir un concepto se dificulta porque forma
parte de! lenguaje politico-técnico que los sec-
tores pOblico y privado utilizan para sustanti-
~var y legitimar sus acciones. Con esta salvedad
podemos entender por centralismo la concen-
tracion de poder en un ambito jerarquico su-
perior, con el fin de reunir en una sola persona
o cargo la facultad de tomar las decisiones su-
premas o las mas importantes del grupo so-
cial.

En cambio, la centralizacion es un mecanis-
mo. En la centralizacion existe unidad funcio-
nal, es decir, utiliza una organizacion estruc-
turada jerdrquicamente en la cual los 6rganos

S thidem.
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superiares rednen los principales medios de
accidén y de control, asi como los de decision.
Para Jeanne Swick-Pouydesseau todas las deci-
siones politicas, econdmicas, sociales y cultu-
rales son la competencia de un gobierno
central como es el caso de Francia. La centra-
lizacibn desde cuaiquier punto de vista se
manifiesta por la aparicion de un érgano
central, cuya posesidon de poder le da los
elementos necesarios para tomar decisiones
importantes y trascendentales en materia poli-
tica, econdmica, social y cultural. A diferencia
del caso de Francia, en México este poder esta
ubicado en la presidencia de la replblica por
mandato constitucional, en la persona del pre-
sidente, en la cual se deposita la facultad de
decision politica creandose, paraddjicamente,
el centralismo politico dentro del marco fe-
deral.

Por su parte, la centralizacion administrati-
va se refiere al poder de tomar decisiones en
cuestiones administrativas por medio de una
persona u drgano central: el ejecutivo, La cen-
tralizacién administrativa existe, sefala Serra
Rojas, “‘cuando los 6rganos se encuentran en
un orden jerarquico dependiente diregtamente
de la administracién publica que mantiene
una unidad de accién indispensable para reali-
zar sus fines. En su organizacion se crea un
poder unitario o central que irradia sobre toda
la administracion plblica federal”. La concen-
tracidn de poder significa acumulamiento per-
manente del mismo y es resultado de un pro-
ceso centralizador, resultado sin el cual la
centralizacién, que es a su vez medio y fin,
no existiria.

La centralizacién, la concentracion, la des-
centralizacion {en todas sus formast y la
desconcentracion no son instituciones univo-
cas, son en la practica férmulas interdepen-
dientes que contienen principios y tendencias,
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modos de ser de un aparato politico o admi-
nistrativo.

En nuestro pais, los efectos negativos de la
centralizacion de las actividades administrati-
vas del gobierno federal en lo que se refiere a
la prestacion de bienes y servicios y a la fenti-
tud burocrética, dentro de otras importantes
consideraciones, han ocasionado el cuestiona-
miento de la estructura de todo el aparato
gubernamental, por ello, el tema de la centra-
lizaciébn es materia de preocupacion y de dis-
cusion cotidiana. A partir de los afios setenta
se decidié combatir de manera sistematica la
centralizacion mediante una serie de decisiones
tendientes al acercamiento de la administracion
a todas las regiones de la nacién, con el propo-
sito de acelerar vy agifizar los tramites inheren-
tes y de terminar, asimismo, con funciones
duplicatorias y sobre todo de desperdicio de
recursos. l.as medidas que en este sentido el
gobierno federal ha ido tomando se traducen
en una forma de organizacidon mas amplia y su
formula es: fa desconcentracion administrativa
v la descentralizacién funcional, esta Gltima
mejor definida como ‘‘coordinacién intergu-
bernamentai’’,

La desconcentracibn como método puede
ser una alternativa viable, pero sélo en la me-
dida en que se lleve al cabo, rebasando los ni-
veles formales de recetario, para convertirla
en accion transformadora de un cambio po-
Iitico por una parte y administrativo por otra,
gue impacte al aparato burocrético, a toda la
estructura juridica y a las reglas socio-econ6-
micas. La apertura de oficinas de tramites
y servicios administrativos en diversos fugares
del pafs o la reubicacion de entes paraestatales
en otras regiones fuera de las grandes ciudades,
hasta la delegacion o transferencia, condicio-
nada por convenios parciales o totales de al-
gunas responsabilidades o quehaceres no es

suficiente, significa un simple descongestiona:
miento.® Debidoa la complejidad de funciones
y a la dificultad que se tiene para resolverlas,
el 6rgano central se ve en la necesidad de dele-
gar parte de su autoridad en busca de una ma-
yor eficiencia a fin de alcanzar los objetivos
encomendados.

Por lo tanto y en resumen, se considera
como desconcentracion administrativa a la
creacion o fortalecimiento de érganos descon-
centrados, jerdrquicamente subordinados al
brgano central, con facultades especificas y
autonomia técnica y financiera para resolver
asuntos sobre materias y/o el ambito territorial
que se determine en cada caso, mediante un
acto legislativo plasmado en una ley o un re-
glamento. Los 6rganos desconcentrados o fun-
cionalmente descentralizados pueden confor-
marse por materia o por territorio.

La doctrina se manifiesta unanime en con-
ceptuar a la descentralizacion politica, por su
parte, como un sistema juridico de organiza-
cion estadual que tiene por objeto transferir
facultades o atribuciones, decisorias vy ejecuti-
vas —que podrian ser de cardcter econdmico
o de servicio—, a otra persona juridica ya exis-
tente 0, en caso negativo, que se crea de
acuerdo con la ley, quedando sujetas estas en-
tidades, que poseen personalidad juridica pro-
pia, al sistema de controi y vigilancia estable-
cido por el Estado,

Descentralizar, dice la Real Academia Es-
paiiola, significa transferir a diversas corpora-
ciones u oficius parte de la autoridad. Asi,
transferir es separar ciertos servicios, funcio-
nes, atribuciones o facultades. Por tanto, “la
ciencia de la descentralizacidon radica en !la
transferencia de competencias. Funciones pro-

6 Rosigue Calas, Joseé Antonio, La Politica Desconcentra-
ctOn en México. Manografias de clase: Facultad de Ciencias
Politicas v Sociales, UNAM, México, 1978,



pias del Estado a otras personas juridicas
publicas”. Sin embargo, sefiala Dominguez
Alcahud, no es s6lo la transferencia de com-
petencias estatales a otros entes, sino “‘también
el sometimiento de éstos en cuanto al ejercicio
de tales competencias a la tutela del Estado”.”

Evidentemente, no se refiere a la descen-
tralizacion politica, sino a la técnica, pues la
politica implica la concesion definitiva de fa-
cultades pactadas dentro del Estado en un sis-
tema federal. La descentralizacion es también
una estrategia para diversificar, transferir o
trasladar facultades de decision y ejecucion
y sus vertientes pueden ser de caracter emi-
nentemente politico o exclusivamente técnico
o de especializacion. Acosta Romero afirma
gue la descentralizacion politica se refiere a la
distribucién del poder politico, a las potesta-
des y atribuciones publicas.

-La descentralizacidn politica comprende la
forma del Estado o la forma de gobierno e
implica la existencia de una autonomia de de-
cisién, de actuacion y hasta de fijacion de
politicas interiores o dentro de un limite
territorial, ya sea del Estado nacional, de la
federacion o del municipio.?

La creacion o fa aceptacién de entidades
politicas libres y soberanas dentro de una na-
cidn corresponde a niveles constitucionales en
donde estas entidades, aunque poseen autono-
mia politica, quedan vertebradas a un gobierno
federal mediante un pacto, como es nuestro
caso conforme al articulo 40 de la carta mag-
na: “Es voluntad del pueblo mexicano cons-
tituirse en una Republica representativa, demo-
cratica federal, compuesta de Estados libres
y soberanos en todo lo concerniente a su
régimen interior, pero unidos en una federacion

T Veilasco Monroy, Santiago G Op. Cit,
B Acosta Rormero, Miguel, Teoria Genera! del Derecho
Admrnistrativo. Ed, Porrga, S A, México, 1981,
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establecida segin los principios de esta ley
fundamental”. Asi, la concertacion poiitica
5 una competencia que se ejerce en materia
federal sobre todo el territorio nacional, to-
mando como base la totalidad del Estado.

La desconcentracion del poder politico
ha sido poco tratada por considerarse una
practica muy dificil de llevarse al cabo. Politi-
camente, el poder del Estado es uno e indivi-
sible, sin embargo, para su ejercicio se divide
en tres areas O ramas especializadas conocidas
por su actividad legisiativa, ejecutiva o judicial,
esquema que se repite a nivel estatal, lo cual
ha quedado truncado en el caso municipal. La
desconcentracion, en la mayor parte de los
casos en que se aplica, significa un desconges-
tionamiento fisico y funcional.

La centralizacibn ha arrebatado al municipio
su capacidad politica integral “'y recursos para
desarroilar en todos sentidos su ambito terri-
torial v pobiacional; indudablemente, ha llega-
do el momento de revertir la tendencia centra-
tizadora, actuando por el fortalecimiento de
nuestro sistema federal”’. Asi lo seriala la ex-
posicion de motivos a las reformas del articuio
115 constitucional: ‘'no requerimos una nue-
va institucion: tenemos la del municipio”.

Ya ei presidente Luis Echeverria Alvarez
manifestaba en su V informe de gobierno:
“Para combatir el centralismo administrativo
se ha fortalecido el programa de delegacion
y desconcentracion de facultades, fundamen-
tales a la provincia, de la mayor parte de las
dependencias federaies, organismos descentra-
lizados y empresas de participacion estatal”,
sin tocar el problema de fondo: el centralismo
politico producto del acumulamiento del po-
der por una excesivaconcentracion del mismao,

19
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EL PROCESO DE DESCONCENTRACION

Se puede afirmar gue desde hace gquince afos
—dice Velasco Monroy— 'la administracion
publica federal ha intentado, por lo menos
formalmente, la desconcentracion de sus de-
pendencias y entidades; en algunos sectores,
se han obtenido avances y logros substanciales,
pero estos resultados no han impactado en el
ambito municipal propiamente dicho, porque
se han dado siempre dentro de lo que se en-
tiende por desconcentracion administrativa’.
Por supuesto que los avances en la desconcen-
tracién han beneficiado a los habitantes de los
municipios vy a los ayuntamientos, ya que, de
alguna forma u otra, se han acercado las deci-
siones, los trAmites y los servicios de la admi-
nistracion pablica federal (y estatal en su caso)
al lugar donde se generan las demandas de la
poblacién.®

Este acercamiento a la demanda local pro-
duce en la zona metropolitana un desconges-
tionamiento que debe sufrir una constante
revisibn y adecuacién, que debe meditarse
y planearse muy detenidamente, dado que
puede resultar contraproducente al acarrear
perjuicios en las ciudades sede y en los muni-
cipios receptores, comunidades y lugares que
en la mayor parte de los casos no se encuen-
tran preparados para absorber el impacto, ni
fisica, material, econdmica y espiritualmente

hablando, y por lo mismo pueden reaccionar

con un fuerte rechazo social.

Coincidimos con Velasco Monroy en que
“los esfuerzos para revitalizar el federalismo
por la via de la desconcentracion funcional
y territorial se verfan truncos y sus resultados
limitados, si los gobiernos de los estados y las
autoridades municipales no la llevan a cabo en

9 Velasco Monroy, Santiago G. Op. Cit.

sus propias administraciones. Ladesconcentra-
cidbn debe ser integral, comprendiendo todas
las dreas y niveles de gobierno, mediante un
esquema de regionalizacidn unica, que permita
la convergencia, la concurrencia y la coordina-
cién efectiva de las acciones publicas, dentro
de una misma dimensién espacial, tal como se
ha intentado en el presente sexenio en el Esta-
do de México”.!®

L.a desconcentracidn es un proceso en cade-
na e implica a su vez la desconcentracion de la
administracion piblica municipal, necesaria
e impostergable, ya que ésta debe también
acercarse, mas gque ningun otro nivel de go-
bierno, a la comunidad y al ciudadano mismo.
Pero para que se dé esta desconcentracién en
el dmbito municipal, se precisa de algunos ele-
mentos y factores, entre los que se encuentran
las atribuciones legales. Asi, en primer térmi-
no, seria necesaric legislar sobre la materia,
dado que la desconcentracion administrativa
a nivel municipal no esta contemplada especi-
ficamente por la mayoria de las legislaciones
de los estados. Los ayuntamientos deben te-
ner una base juridica para la creacion de orga-
nos desconcentrados propios, asi como para
dotar a estos Gltimos de su propio régimen
legal, Es inaplazable una revisiébn del marce
juridico constitucional que permita una redis-
tribucidén de competencias y atribuciones
entre la federacién, los estados y los munici-
pios. Desde 1982, Gutiérrez Salazar ya sefiala-
ba con claridad este problema: “. .. La necesi-
dad de analizar el marco actual de distribucion
de competencias, para detectar aquellas que
puedan ser abhsorbidas por los estados vy muni-
cipios. Esto implica una acuciosa revision,
fundamentalmente a los articulos 3o., 27, 73
y 115 constitucional y, en forma particular, al

10 jbidem.



titulo quinto de la Constitucion General de la
Republica que se refiere a los estados de la Fe-
deracion”.'! El federalismo y la descentraliza-
cion de la vida nacional imnlican necesaria-
mente la particioacion de los estados, de los
municipios, de las comunidades locales y del
ciudadano en las decisiones que hay que tomar
y que los afectan y en lugar que les afectan.

En relacidn a estos aspectos, Chanes Nieto
sefiala que “‘debe ampliarse. el ambito
competencial de estados y municipios, trans-
firiendo atribuciones federales con vocacion
local vy los recursos de toda indole gue para
ellas dispone 1a administracién federal, nece-
sitdndose al efecto: Revisar permanentemente
al marco normativo para determinar los ambi-
tos competencias federal, estatales y munici-
pales, a fin de que respondan a los requeri-
mientos sucesivos que el pais presente. Analizar
cada una de las atribuciones de la administra-
cion federal y determinar la conveniencia de
gue sean cumplidas por las administraciones
estatales y municipales. Cada atribucién o ins-
titucidn transferida implica la de los recursos
materiales y el personal respectivo o aumentar
proporcionalmente las participaciones en in-
gresos federales de estados y municipios. in-
crementar la capacidad administrativa de
las entidades federativas y municipios para
garantizar su eficaz desempefio’.!?

Todo ello requiere, ademas de una profunda
y sistematica preparacion civica en la que to-
dos los medios culturales y de comunicacion
masiva deben colabarar, pues implica un cam-
bio psicosocial de envergadura nacional, sin lo

11 Gutiérrez Saiazar, Sergio E., "£! Federalismo Mexica-
no v la Coordinacion Intergubernamental”. En Revista de
Administracion Pablica No. 54, Ed. INAP. México, 1983,

12 Instituto Nacional de Administracidn Publica. Forta
lecimiento del Municipio™. Gaceta Meaxicana de Administra-
cién Publica Estatal v Municipal No, 16y 17. Ed. INAP, Mé-
xico, 1985,
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cual el proceso no es facil de asimilar a nivel
local. Preparacion que, al estar ausente en la
practica, ya ha creado rechazos y retrocesos,
con desgaste administrativo e inversiones ind-
tiles y frustraciones personales y aun gremiales.
“Todo parece indicar gue el gobiernog federal
se muestra reticente pararealizar una verdadera
descentralizacion por la via de transferencia
de atribuciones y la definicion de competen-
cias por las modificaciones al marco normati-
vo, vy el proceso de descentralizacion parece
gue se limitard a la desconcentracion y des-
congestionamiento de la administracion pibli-
ca federal, y en el mejor de los casos a promo-
ver lo que se conoce como federalismo por
convenio’'.'?

Gutiérrez Salazar seffala con firmeza que:
“. .. No se debe promover el ‘federalismo por
convenio” que conduce, como ya ha sucedido
en nuestro pais, al ‘centralismo descentraliza-
do’; ésto es, a que las decisiones fundamentales
para la vida politica, administrativa, economi-
ca y social del pais se tomen unilateralmente
en el centro y por autoridades federales dejan-
do tan solo a las autoridades locales la ejecucion
de estas acciones que, por lo demas, se deter-
minan a través de convenios administrativos
en los que muchas veces se incorporan, incluso,
materias de dudoso caracter convenible por
parte de los Estados”. Esta renuencia, esta
desconfianza para llevar a cabo una auténtica
descentralizacion, puede obedecer a la estruc-
tura misma de nuestro sistema politico, el
cual gira en torno a un gjecutivo fuerte mani-
festado en el presidencialismo, cuya fuerza
se fundamenta precisamente en la concentra-
cion del poder, en el centralismo y en la buro-
cracia, fendomeno politico que se justifica en
el pasado historico al irse consolidando el

13 Velasco Monroy, Santiago G. Qp. Cit.
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Estado mexicano como un Estado internacio-
nalmente fuerte, pero gue en nuestros dias
debe encontrar otras pautas de fortaleza,

La descentralizacion politica y administra-
tiva es contraria al centralismo, por lo que su
ampliaciéon aparentemente implicaria a su
vez el debilitamiento del presidencialismo,
idea que nos negamos a aceptar. Historica-
mente, es muy dificil que el centralismo del
gobierno federal e incluso de los estatales se
revierta efectivamente. ‘‘Distribuir el poder es
la base y el éxito de la descentralizacién poli-
tica”, afirma el especialista francéds Francois
D’Arey: “"La descentralizacion, redistribuir el
poder, no implica la pérdida de la unidad na-
cional, pero si la realizacion de un cambio en
las estructuras y actitudes politicas. Por supues-
to que el cambio politico, la creacidn de nue-

‘vos centros de poder, la descentralizacién,

provnca el surgimiento de nuevas élites de po-
der en las regiones, ya que este proceso es por
necesidad, la distribucién del poder no sélo de
los servidores; de las facultades o de la pobia-
ciébn”.'* “Laredistribucién y descentralizacion
del poder del Estado del nivel federal hacia el
nivel estatal y de éste hacia el nivel municipal,
equivale a devolverle al propio Estado su capa-
cidad de gobernar la poblacion y el territorio
en todas las regiones y localidades del pais.”
La coordinacién o "“descentralizacién fun-
cional”, es una variante de la desconcentracion
y lleva larvado un convenio de cooperacion.
Sus raices datan del periodo de Venustiano
Carranza. Sus modernos propositos estan
incluidos en el Convenio Unico de Desarrollo
{CUD)}, el cual constituye el principal instru-
mento juridico, administrativo, programatico
y financiero de la concertacién interguberna-
mental. “‘Historicamente, la coordinacion re-

14 |bidem.

presentd un substancial avance que logrd la
unidad, congruencia y homogeneidad en
muchas materias, asi como la racionalidad en
la utilizacién de recursos, pero también habria
de reconocer que, en muchos casos, significo
la pérdida de funciones por parte de los go-
biernos estatales y municipales, los cuales
fueron absorbidos por la Federacion, Esto
provoco, a nivel municipal, que los gobiernos
locales tuvieran un quehacer casi nulo origi-
nando su debilidad”.!*

LA CONCENTRACION URBANA

Durante el sexenio 1976-1982 se hizo énfasis
en la reforma administrativa. De a misma se
desprendidé un proceso de desconcentracion
que trat6 de ir mas alld de lo meramente admi-
nistrativo, al considerar las dimensiones eco-
nbmicas, politicas y sociales que implica el
proceso de concentracién urbana. Para nues-
tro pais, como para todos los de América La-
tina, el siglo XX pasara como la historia de la
transicion de las sociedades rurales a socieda-
des urbanas, sumando a esta transicion todas
las implicaciones socioldgicas que conlleva, A
principios del presente siglo, el 70% de la po-
blacion vivia en el campo, en poblaciones
menores de 2,500 habitantes y solo un 30%
en pequefias y medianas ciudades gue no re-
basaban la cuota del millon de habitantes. Para
el ya cercano afio 2 mil, se estima que por lo
menos el 80% de la poblacion vivird en ciuda-
des de 2,500 habitantes hasta 25 millones,
cifra a la que alarmantemente se va acercando
nuestra gran metropoli. Actuaimente, los pai-
ses industrializados tienen entre 85 v 93% de
poblacion urbana. En los paises desarrollados
el proceso de urbanizacidn fue precedido de
un proceso de industrializacion y desarrollo

15 |bidemn,



del comercio; en los paises de América Latina
el proceso es consecuencia de fuertes corrien-
tes migratorias, las que no encontrando opor-
tunidades en [as zonas rurales, a veces ni de
subsistencia, buscan en las ciudades la solucién,
la mayoria de las veces ofreciendo una mano
de obra bastante barata y nulamente calificada,
la que poco a poco le da al inmigrante y a su
familia la posibilidad de asentarse definitiva-
mente creando toda una carga urbanistica.

Debe recordarse que desde que los liberales
llegaron al poder, a mediados del siglo pasado,
su mas caro deseo fue industrializar al pais:
Judrez murid con este deseo. Diaz avanzd mu-
cho en este terreno, pero descuidd tanto el
aspecto politico, gue la misma revolucién que
lo derrocéd trastornd al pais. Carranza, Obre-
gon, Calles y Cardenas reconstruyeron al pafs
y sentaron las bases econdmicas y politicas
para que Avila Camacho, Aleman, Ruiz Corti-
nes y Lopez Mateos vieran realizarse el anti-
guo suefio liberal, s6lo que 100 afios mé4s tarde.
Este desfasamiento cronolégico en la agenda
del desarrollo nacional, tuvo como conse-
cuencia el crecimiento amorfo de una estruc-
tura urbana nacional desvinculada de las acti-
vidades econdmicas basicas acentuandose la
dependencia del exterior.!® As{, en la década
de los setenta este problema se convirtié en
una caracteristica mas de nuestro subdesarro-
llo socioeconémico.

Una de las deformaciones mas comunes de
la estructura urbana en los paises subdesarro-
llados es fa macrocefalia, es decir, la concen-
tracion de poblacién y recursos en unas
cuantas ciudades y la desruralizacién incon-
tenible. Al lado de la macrocefalia se da la
dispersion, aln existen en nuestro pafs més
de 95,000 asentamientos con menos de 1,500

16 Rosigue Calas, José Antonio. Op. Cit.
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habitantes a los que muy dificilmente se les
pueden proporcionar servicios.

A partir del régimen de Diaz Ordaz (1964-
1970} se empiezan a percibir los sintomas de
esta anomalia urbana y se hacen los primeros
esfuerzos planeados para evitar que la ciudad
de México siga creciendo desorganizadamente,
inicidndose una politica de “programas” y
“polos de desarrollo’” para equilibrar las acti-
vidades econdmicas del pais. Con Luis Eche-
verria, Lopez Portillo y De la Madrid este
proceso ha seguido cobrando importancia, A
pesar de ello, Angel Mercado sefiala gue me-
diante la intervencion de urbanistas y adminis-
tradores pablicos no se han registrado casos
de ciudades cuyos problemas se hayan resuel-
to. “Mas bien es lo contrario: aqui y alla
abundan los ejemplos que evidencian una su-
cesién casi continua de fracasos, los que ade-
mas de no resolver gran cosa, actian las mas
de las veces también como causa adicional
y acumulativa de nuevos problemas urbanos.”
Reflexiéon que impuisa a reconsiderar aquellas
acciones intencionadas que se circunscriban
dentro del conjunto de estrategias, técnicas e
instrumentos previamente establecidos en un
plan que controle, regule e influya en los pro-
cesos urbano-demograficos, con la finalidad
de descongestionar los grandes centros de po-
blacién y evitar que estos resurjan en el futuro,
Fendémenos que requieren de estrategias tales
que renueven sdlidamente todos los obstaculos
administrativos, politicos o sociales que hoy
existen. Luis Echeverria, al referirse a las mi-
graciones hacia la ciudad de México, expresd
gue: “Se trata de un fendmeno natural que
no puede frenarse de modo compulsivo. El
Gnico medio efectivo para lograrlo es vigorizar
la economia en el interior de! pais, crear nue-
vos polos ae desarrollo regional, descentralizar
la industria, las actividades administrativas y
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los centros educativos para que el desenvolvi-
miento pujante de la provincia compense el
espejismo de la gran ciudad. . . "’

El papel que el Estado ha jugado en el pro-
ceso de concentracion-desconcentracion ha
ido variando segiin la prioridad que le ha dado
a sus consecuencias y al conocimiento que ha
tenido de éstas. Asi, en un principio (1958-
1964) lo ignord; mas adelante (1964-1970)
cuando se percatd de que frenaba el desarro-
llo econdmico y social del pais, lo tratd de
contrarrestar mediante la creacion de polos
de desarrolio, combinando esta politica con
una serie de incentivos fiscales y subsidios
que las mas de las veces concluyeron con la
formacién de ramas industriales sobreprotegi-
das e incapaces de generar el grado de polari-
zacion deseada. En la primera mitad de la dé-
cada de los setenta se ensayaron infinidad de
proyectos y politicas tendientes a desconcen-
trar especialmente a la ciudad de México. En
esta etapa el problema hizo conciencia, pero
las soluciones que se presentaron fueron par-
ciales. Al cambiar el titular del poder ejecuti-
vo federal en 1976, con un peculiar espiritu
de renovacion se organizd un sistema de pla-
neacion y programacion a nivel nacional para
determinar los principales problemas del pais
{entre ellos la concentracion); se trazaron los
planes y programas a seguir; se legislé en fun-
cion de los nuevos objetivas nacionales; se
crearon organismos oficiales para coordinar,
ejecutar y evaluar los proyectos; sin embargo,
pese a la racionalidad y rigor metodologico
que los caracterizd se vieron frenados.!”

En el periodo de gobierno de Miguel de fa
Madrid se ha intensificado todo el proceso
de descentralizacion de la vida nacional cuyo
resultado tendra muy pronto gue evaluarse,

17 )bidem.

pero que, a primera vista, no ha logrado alcan-
zar los niveles esperados, lo que nos [leva a
considerar los factores que obstaculizan nues-
tro desarroilo: “’La ausencia de decisiones
politicas en los altos niveles jerdrquicos del
Estado, en relacién a la ejecucion de sus pro-
pios proyectos. La falta de apego a la norma
juridica tanto de funcionarios pablicos como
de la iniciativa privada en relacion a la des-
concentraciéon. La falta de una exhaustiva
simplificacion de la intrincada, compleja y
adn contradictoria legisiacion administrativa.
Inexistencia de centros urbanos gque ofrezcan
niveles de comodidad e infraestructura para la
poblacion e industria, comercio y servicios
que se desean desconcentrar. E| caracter tec-
nocratico con que se han elaborado planes y
programas en los que se involucra a amplios
sectores de la poblacion sin considerar la exis-
tencia de niveles efectivos de participacién
y decision de éstos, El desconocimiento en si
de muchos de los aspectos que implica el pro-
ceso de desconcentracion, particularmente los
aspectos de caracter politico-econdmico vy los
psiquico sociales”.'®* En suma, ha faltado el
anaiisis profundo de los mecanismos de con-
centracion que frenan los cambios. Lo impor-
tante no es quitar los obstaculos, sino hacer
realidad la finalidad perseguida con una orga-
nizacion federalista, en la cual el poder poli-
tico esté debidamente desconcentrado.

EL REGIMEN FEDERAL MEXICANO

En México, como en algunos otros paises de
América Latina, se adoptd la forma federal
de gobierno por la influencia y prestigio del
modelo institucional de Norteamérica v, desde
luego, obligados por sus condiciones historicas

18 Ibidera.



internas. Los paises latinoamericanos son ala
fecha mas centralizados que los Estados Uni-
dos de Norteamérica, porque el gobierno cen-
tral dispone de poderes que dejan muy poca
autonomia a las iniciativas de los estados o
provincias. Si agregamos a esto las tradiciones
coloniales que acostumbraron en exceso a los
latinoamericanos al autoritarismo y a la cen-
tralizacion, tendremos que el federalismo
adoptado en nuestros paises el siglo pasado,
fue mas un propdsito descentralizador para
instituir ciertas libertades locales con las que
no se contaba y a las que no se estaba acos-
tumbrado, que un pacto entre iguales, suceso
que no produjo un auténtico cambio politico-
social y por eilo el propésito a la fecha, ain,
no se ha alcanzado, pues el centralismo sigue
siendo una caracteristica de nuestros sistemas.
Esto se debe también, en parte, a que las cons-
tituciones [atinoamericanas son susceptiblies
de ser modificadas que la estadunidense. Por
ejemplo, en México, aunque se requiere |a ra-
tificacion del voto del Congreso por lamayoria
de las legislaturas de los estados, el sistema
de disciplina del partido oficial ha minimizado
tal exigencia al disminuir la oposicion; de esta
manera, cuando las transformaciones econd-
micas y sociales de emergencia han exigido
mayores poderes federales ha sido relativa-
mente sencillo agregar los mismos en la Cons-
titucion.

MEXICO Y SU INDEPENDENCIA

En 1821, México nace a la independencia v,
desde entonces, su lucha ha sido permanente
y sostenida por autodeterminarse como pue-
blo en ia libertad y en la dignidad. La promul-
gacion de la primera Constitucion de la Repi-
blica significo un triunfo sobre las fuerzas
que pretendieron prolongar !as condiciones
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politicas y sociales de la Colonia.'? El primer
Congreso Constituyente percibid, con gran
vision, “que no podia haber otro centro de
unidad ni otro enlace que estrechara entre si
a las diversas provincias de esta nacion; sino
una Constitucion Federal que reconociera la
totalidad de los pueblos al pronunciar su in-
dependencia”. Desde 1821 hubo maultiples
medidas tendientes a definir las atribuciones
gubernamentales y, en consecuencia, de la
administracion pUblica. Fue hasta 1824 que
se definieron decisiones politicas fundamenta-
les que perduran hoy: soberania nacicnal,
autodeterminacion y solucidon pacifica de los
conflictos, orden constitucional, la RepOblica,
la forma de Estado federal, la division del po-
der pdblico para su ejercicio y la forma de
gobierno presidencial. A partir de 1824 es lu-
cha constante de nuestro pueblo conservar
y robustecer el régimen federal, por ser un
instrumento de unidad que evita la disgrega-
cion y preserva ia personalidad y las expresio-
nes culturales de las entidades federativas, por
ser también habil forma de organizacion poli-
tica y administrativa, una instancia de repre-
sentacion democratica y una solida base para
apoyar e impulsar el desarrollo colectivo.*

Desde 1824 a 1857, como sabemaos, el pais
sufrio grandes infortunios: luchas entre cen-
tralistas y federalistas, escoceses y yorquinos,
progresistas y conservadores; rebeliones vy
cuartelazos a cada momento y con cualquier
pretexto, aun cuando se invocara siempte el
bien de la nacion; la hacienda pablica en ban-
carrota; la independencia de Texas: la invasion
de 1847. Durante estos afios de anarquia fue
imposible el progreso econdmico y social de

19 Chanes Nieto, José. Op. Cit. Primera Parte, México,
1984.
2 |bidemn.
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México. La agricultura y la ganaderia se halla-
ban arruinadas, las minas se abandonaban, los
caminos se deterioraban, el comercio interior
era precario ante fa desconfianza vy las alcaba-
las y el exterior estaba limitado por los aran-
celes y el contrabando. Ante situacién tan
desoladora fueron impotentes las instituciones
creadas para el cumplimiento de los objetivos
que en cada periodo gubernamental se invoca-
ban. Al lado de la necesidad de allegarse recur-
sos, los gobiernos afrontaban la de crear la
administracidon. Estas tareas se veian interrum-
pidas a cada momento por las insurrecciones
y las asonadas, asi como por la sustitucion
del régimen federal por el central; de ahi que
los exiguos recursos se destinaran a mantener
la paz siempre precaria y, consecuentemente,
no los habia para cumplir los planes y progra-
mas a cargo de las autoridades.*

EL. DESARROLLO ECONOMICO
DE MEXICO

Como hicieron notar en sus respectivos tiem-
pos Marx y Lenin, la irrupcién del capitalismo
occidental en los paises dependientes destru-
yd los intentos de éstos por crear un desarro-
llo econdmico independiente paralelo a su
independencia politica. México, al igual que
el resto de Latinoamérica, habia venido
dependiendo, desde la época de la Colonia,
de la exportacion de unos cuantos productos
primarios, haciendo depender su economia
del mercado mundial, siempre inestable, de
metales preciosos, agricolas o artesanales,
asi como de la inversién extranjera siempre
interesada s6lo en la producciéon primaria,
situacion que se ha prolongado en el tiempo.

21 |bidem,

Cualquier intento de desarrollo econdmico
fracasé en el siglo pasado debido al vacio
de poder, al no existir en los herederos natu-
rales del poder politico que fueron loscriollos,
ninguna experiencia, produciéndose un caudi-
ltismo fragmentado y regional que en defensa
de sus intereses personales luché entre si, des-
truyéndose y destruyendo al pafs.

El periodo llamado “de la anarquia’, con-
templa un Estado nacional que lo es sélo de
nombre, sin control efectivo scbre la pobla-
cién y el territorio, sin autoridad y contenido
por una mirtada de poderes locales cuya auto-
nomia era el signo indudable de la debilidad
de los poderes centrales. Es también indudable
que los dos campos ideoldgicos a los que se
afiliaron los caudillos de una u otra tendencia
—el conservador y el liberal— buscaban, cada
uno con soluciones politicas radicalmente
opuestas, el remedio a los males del pafs.??
Bobbio afirma que: "Es evidente que desde la
época de la Colonia el desarrolio de América
estuvo estrechamente ligado al desarrollo del
capitalismo mundial. . .” En este sentido, es
posible sostener que el caudiilismo del sigio
XIX refleja, en un nivel politico, los vinculos
de dependencia que existian a nivel econémi-
co entre las regiones. La lucha caudillista fue,
sin duda alguna, una lucha entre regiones, pero
de oligarquias que aspiraban al control de los
mecanismos necesarios para dominar la totali-
dad del sistema. Caudillismo que en el tiempo
fue controlado con base en facultades extraor-
dinarias del poder presidencial, politica que
aparece hasta nuestros dfas, aunque el “caudi-
Ilismo’" tenga otra cara y otro signo en la ac-
tualidad.

En suma, “como ya nadie parece poner en
duda los gobiernos de Juarez y de Diaz, asi

2 Cordova, Analdo, Op. Cit.



como el régimen emanado de la revolucion,
se caracterizan ante todo por una extraordina-
ria concentracién del poder, debido al fortale-
cimiento del ejecutivo.” Podria afirmarse que
la causa fundamental de que en buena parte del
siglo XIX privara la anarqufa en las actividades
productivas y en las relaciones politicas, re-
sidio en la falta de un poder politico suficien-
temente fuerte como para imponerse en todos
los niveles de la vida social, dentro de una
economia como la nuestra en [a que, por su
falta de desarrollo, estaban ausentes todos los
elementos que dieran al pais otra unificacion
nacicnal que no fuera, en primer lugar, la uni-
ficacién politica.?®* Raiz politica trascenden-
tal gue no debe perderse de vista al considerar
las modernas ideas de desconcentracion politi-
ca o administrativa. Ei capitalismo de privile-
gios legitimado durante el porfiriatc dio origen
a una oligarquia terrateniente; a una enorme
burguesia ineficiente; a una clase obrera muy
incipiente. . . y a un campesinado aislado. . .
a un capitalismo, en fin, desestructurado, débil
y con enormes desigualdades, alejado de la ra-
cionalidad y eficacia alcanzadas en otras lati-
tudes. Al disefio de desarroilo econdmico ca-
pitalista elaborado por el porfiriato y basado
fundamentalmente en el reconocimiento poli-
tico del Estado a la propiedad, propusieron un
nuevo modelo de desarrotlo econdmico, igual-
mente capitalista, basado este en la pequefia
propiedad privada.?*

“La lucha politica, con las ideas y con las
armas, transformo al pais; nada obedecio a
planes preestablecidos; las soluciones impues-
tas, ya con Juarez, ya con Diaz, fueron el
resultado directo de los intereses que en las
pugnas de grupos lograron el triunfo. En reali-

23 |bidem.
2 Caiderdn, José Maria, Génesis del Presidencialismo en
Méxica. Ed. ""El Caballito”, 3a, edicién. México, 1872,
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dad, en el porfiriato encontramos claramente
una coincidencia, no casual desde luego, sino
necesaria, de dos hechos que unidos condicio-
nan el desarroilo posterior de México: por un
lado, el fortalecimiento del poder nacional
mediante su transformacion en poder personal
y la sumision, de grado o por la fuerza, de
todos los elementos opuestos a este régimen
o la conciliacion de los intereses econdmicos
en una politica de privilegios, de estimulos
y de concesiones especiales; por otro lado,
una concepcion del desarrollo convertida en
politica econdmica, en la que no sélo se dis-
tingue entre extranjeros y nacionales, sino
que se busca la colaboracion de ambos, en la
inteligencia de que tanto unos como otros, te-
niendo que invertir e invirtiendo, por este
Gnico hecho ayudan de la manera mas eficaz
el engrandecimiento de la patria. En la préacti-
ca, el resultado fue un sorprendente creci-
miento de las fuerzas productivas, que se tra-

dujo en un aumento de la producciondel 2.7%
en relacion con un aumento de la tasa de po-
blacién del 1.4% . “Dos factores actuaron en
este sentido. Por un fado, las inversiones ex-
tranjeras directas, que encontraron campo de
accion propicio en la economia mexicana y
fueron cuantiosas en los ferrocarriles, el co-
mercio, la mineria y la industria; por otro, la
demanda externa de mercancias de exporta-
cidon aumentd y los ingresos por concepto
de exportacidn de bienes ascendieron mas o
menos en forma continua. El aumento del in-
greso, la orientacion de la agricultura hacia el
mercado, la formacién de un proletariado
agricola e industrial vy la méas estrecha vincula-
cion interna y con el exterior debido a mejo-
res comunicaciones, crearon mercado interno
y facilitaron la obtencién del externo. Los
factores productivos podian ahora ser utiliza-
dos en aprovechar las oportunidades de ganan-
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cia que se presentaban. Junto con estos fend-
menos coadyuvaron decisiones de politica
econdmica en apoyo de esas tendencias, como
fueron los subsidios a la naciente industria y
la depreciacién de la moneda que, ligada a la
plata, se devalud hasta principios del siglo
XX"* Estudiar la economia a partir de 1940
es en cierto modo observar el resultado de un
proceso —dice Arnaldo Cordova— “‘sin saber
coémo comenzd y se desenvolvid’.

FACULTADES DEL PODER
PRESIDENCIAL

El uso a veces necesario, a veces caprichoso,
durante el siglo pasado hasta el porfiriato, de
facultades extraordinarias del ejecutivo con el
fin de unificar y fortalecer al sistema, se fue
haciendo tradicional, agrupando a los politi-
cos en torno a individuos y no con base en
los principios federalistas. Las masas popula-
res no llegaron a alcanzar, en un proyecto
democratico, la solucidn a sus necesidades
sociales locales. Carencias que la clase intelec-
tual presentd por delante de sus intereses libe-
rales en un proyecto nacional a los constitu-
yentes de 1916, quienes de inmediato adopta-
ron las demandas, atrayendo asi a su causa
el sentir popular. El movimiento maderista
fue la expresion de una revolucidon politica
que buscO negar la propiedad privilegiada
del porfiriato —dice José Maria Calderéon— pa-
ra “‘restauraria como propiedad privada movil,
transferible, comerciable y liberal, conjunta-
mente con la fuerza de trabajo de la gran pro-
piedad agricola y de los enclaves en que se
hatlaba sujeta politica y econdmicamente, a
fin de dinamizar las relaciones capitalistas sin
romper los vinculos con el mercado capitalis-

# Codrdova, Arnaldo, Op, Cit.

ta mundial.”?® Al reconocer las exigencias
populares: "‘tierra para los pueblos y mejores
salarios con jornada méxima de ocho horas,
al lado de las exigencias liberales de los ide6-
logos de las clases medias, la revolucion mexi-
cana tomo6 un cardcter inédito y se convirtié
en una revolucidén social”. Asfi, los objetivos
de la revolucion de 1910-1917 recogen las as-
piraciones del pueblo y la Constitucion los
convierte en preceptos para la accion publica
y privada.

“Madero, pese a que su programa, no habia
previsto mas que una renovacion politica, no
habia sido capaz ni tan siguiera de abatir el an-
tiguo orden politico. Sus sucesores, en cambio,
organizados en el movimiento constitucionalis-
ta y bajo el mando de don Venustiano Carran-
za, no sofo arrasaron con el viejo régimen, sino
que impusieron su programa, politica y mili-
tarmente, de manera exclusiva. Los constitu-
cionalistas conservaron como nicleo esencial
de su programa social las instancias fundamen-
tales de la revolucion politica: la defensa a ul-
tranza del principio de la propiedad privada,
el proyecto de un desarrollo capitalista para
México, la institucion de un Estado de dere-
cho independiente de los intereses privados y
un sistema juridico de libertades pablicas (se
trataba, como puede verse, de las mas grandes
aspiraciones de las clases medias mexicanas).
Pero al mismo tiempo, los constitucionalistas
arrebataron a los movimientos populares inde-
pendientes todas sus banderas, preconizando
la reforma agraria y el mejoramiento de las
clases trabajadoras urbanas, con un Estado
fuerte capaz de garantizarlas contra quienes
se les opusieran o pretendieran ir mas alla de
ellas. Para triunfar, contaron a su favor con un
hecho decisivo: ni Villa ni Zapata ni cualquier

2% Calderdn, José Maria. Op. Cit.



otro dirigente popular se planted la lucha por
el poder del Estado. En 1915, Carranza vy los
carrancistas serialaban, con justa razon, que
aquellos movimientos estaban al margen del
Estado y que por ello mismo no podian garan-
tizar cambio social alguno. Asi, la revolucion
politica aparecia como la verdadera solucion
no sblo a los problemas politicos de México,
sino, y sobre todo, a los problemas de las
masas.” %’

La Constitucion de 1917 incorpord los de-
rechos sociales, la igualdad en las cargas vy
beneficios sociales y la funcion social de la
propiedad, ademas de conservar los principios
fundamentales de 1824 y 1857.2% Las carac-
teristicas politico-sociales de la revolucion
mexicana dieron origen a un renovado poder
gjecutivo, como representante del moderno
Estado de derecho mexicano. “En 1916, al
entregar al Congreso Constituyente, reunido
en Querétaro, su proyecto de Constitucion
reformada, Carranza manifesto, al igual que
Rebasa, la conviccién de que la Constitucion
de 1857 habia sido inaplicable en virtud de
la naturaleza abstracta de las doctrinas que le
servian de base. Carranza proponia la organi-
zacidn de un gobierno fuerte, rechazaba el
despotismo y confirmaba la necesidad de que
la conservacién del orden coincidiese con la
legalidad. Lo primero, la conservacion del or-
den, se haria una realidad positiva prestigian-
do al ejecutivo por medio de la eleccion di-
recta del presidente y fortaleciéndolo con atri-
buciones que sbio indirectamente podrian ser
fiscalizadas por el legisiativo. Lo segundo, el
apego a la ley, se efectuaria regimentando es-
crupulosamente las funciones del ejecutivo vy
respetando la libertad, la igualdad y la seguri-

27 Cordova, Arnaldo. Op. Cit.
28 Chanes Nieto, José. Op, Cit. Primera Parte. México,
1984.
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dad de los derechos del pueblo mexicano. Con
modificaciones que no cambiaron el fondo de
la propuesta de Carranza, el Congreso aprobd
su proyecto en lo relativo a la organizacion
del Estado. La contrapartida indispensable era
la reduccion efectiva de las atribuciones del
legisiativo, en la que también se hizo evidente
gl fruto de la experiencia porfiriana.?®

Cobraron vida institucional las refarmas
sociales con su consagracion en los articulos
27 v 123 de la Constitucion de 1917, dandose
a partir de la misma un proceso constante de
conservacién y renovacion, de cambio y de
readaptacién, . . ** La nueva organizacion del
Estado ha sequido siendo ei instrumento por
excelencia para operar todas las transforma-
ciones del México posrevolucionario. como ya
lo habia sido, a su manera, la dictadura perso-
nal del General Diaz. En fin, no sdlo México
no ha logrado romper, después de la revoiu-
cion, la relacion de dependencia con el exte-
rior, sino que al contrario, ésta se ha ido acen-
tuando.3°

Una premisa que no debe soslayarse y que
queda implicita es que la revolucién mexicana
y la Constitucién Politica de 1917, son un
producto de toda fa historia precedente y con-
secuencia logica de la misma.

Quizds, sin embargo, la diferencia entre el
porfiriato y el régimen posrevolucionario se
haga patente en el nuevo poder de decision
que se otorga al Estado y especialmente al eje-
cutivo, en virtud de los articulos constitucio-
nales 27, 28 y 123. En su contenido nace
cierto caracter paternalista del Estado, el mar-
co ideoldgico de las nuevas instituciones vy
crea poderosos elementos de control y con-
centracion del poder politico y social. Las fa-
cuitades extraordinarias con las que se gober-

¥ Cérdova, Arnalda. Op. Cit.
M Calderdn, José Maria. Op. Cit.
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nd antafio, se vigorizaron fortaleciendo el cen-
tralismo presidenciafista, “El que una ley sea
eficaz no siempre depende de su automatica
aplicacioén, sino, en esencia, del modo como
propicia los desarrollos previstos en sus su-
puestos teéricos. La Constitucion de 1917 fue
tardia en aplicarse. Durante todo el ejercicio
constitucional de Carranza, el presidente go-
bernd con facultades extraordinarias y ningu-
na de [as reformas sociales fue puesta en mar-
cha de modo convincente, Obregdn inicid
aqui vy alla el reparto v la restitucidn de tierras,
gobernando también con facultades extraordi-
narias. Pero, desde un principia, la presencia
de un gobierno fuerte fue indiscutible y desde
entonces la Constitucion abrib los cauces para
la total transformacién del pais. Es verdad
qgue en mucho el poder personal seguia arbi-
trando esa transformacion: Carranza, Obre-
gon y Calles fueron, ante todo, exponentes de
este tipo de gobierno”’. !

Asi, 1o que tenia de arbitrario, espontaneo
e imprevisto v que contribuia a definir la poli-
tica mexicana como relaciébn entre grupos de
politicos sin arraigo social o entre caudillos
facciosos, iba a convertirse en verdadero con-
trato social --afirma José Maria Calderon-,
realidad generalizada a partir de los grupos
que se empezaban a combinar en el poder y
aceptado, de grade o por fuerza, por todos los
mexicanos. ""En realidad, y en fondo sin que
llegaran a proponérselo, el mérito correspon-
de en esencia a los presidentes fuertes del lla-
mado grupo Sonora: Obregon y Calles”.3? “Yo
creo gue la organizacidn de un partido de
caracter nacional servird para constituir un
frente revolucionario ante el cual se estrellen
los intentos de la reaccion. Se lograria a la vez
encauzar las ambiciones de nuestros politicos,

A Cérriova, Arnalis, O, Cit
2 dem

disciplindndonos al programa que de antema-
no se aprobara. Con tal arganismo, se evitaran
los desérdenes que se provocan en cada elec-
cién y poco a poco, con el ejercicio democra
tico que se vaya realizando, nuestras institu-
ciones iran fortaleciéndose hasta legar a la
implantacion de la democracia”. Semanas
después, el general Calles anunciaba ante el
Congreso la hora de abandonar definitivamen-
te el ““régimen de caudilios’”” y de entrar en el
"régimen institucional’’.??

El mecanismo profundo de este proceso lo
ha constituido la colaboracion de los diferen-
tes grupos sociales en un rigido modelo politi-
co en el gue los grupos y sus conflictas se han
institucionalizado. A diferencia del porfiriato,
en el régimen posrevolucionario las clases no
juegan su papei a través de los individuos ais-
lados, sino a través de grupos reconocidos ju-
ridicamente por el Estado vy, en el fondo, de
los circulos de dirigentes encargados de repre-
sentarlos y, en lo gue toca a sus organizaciones,
la negociacion de demandas se lleva al cabo
al nivel de dirigentes,

E! régimen derivado de la Constitucion de
1917 cred un sistema paternalista, a la vez au-
toritario, concertador y concentrador del
poder politico, que se ha ido institucionali-
zando poco a poco hasta nuestros dias, dotan-
do al ejecutivo de poderes extraordinarios per-
manentes que prevén un dominio absoluto del
mismo, contando con actos de adhesion poli-
tica al Estado vy vy fidelidad al régimen. Cérde-
nas sent® las bases prdcticas de este compromi-
so0 con las alianzas campesinas y obreras a las
que mas tarde se agregaron los otros sectores
organizados. En México, la concentracion se
realiza con base en las dlemandas sociales, caren-
cias y escasez econdmica y conflictos politicos

3 0lhdem



y aun ideoldgicos; concertacién que ha requeri-
do de un noder casi absoluto en manos de un
presidente fuerte, poder gue le viene de la ins-
titucion y no de su persona, pero el cual no ha
sido compartido conforme al pacto federal,
produciéndose una concentracion tat de poder
hasta confundir la fortaleza con el centralismo.

El Estado mexicano, como Estado social y
democratico de derecho, responde a las premi-
sas de Mauuiavelo, Burdeau, Weber y Kelsen, y
por ello ha sentado todas las bases de un Esta-
do fuertemente vinculado a la sociedad para
y por la que existe. Su consolidacidn actual
permite hacer dinamico el gobierno al través
del cual se materializa su poader Por todo ello,
consideramos que el cambio sociopolitico,
que a fines de nuestro siglo requiere México
para lograr su desarrollo, plantea la necesidad
de desconcentrar el poder politico, fortalecien-
do el pacto federal, utilizando como herra-
mientas, en una primera transicién, la descon-
centracion administrativa y ta coordinacion
intergubernamental. Todo ello impone una
revisibn historica exhaustiva de cémo se ha
formado el poder politico en México y cual
debe ser su nucleo indivisibie,
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