Burocracia federal en los estados de la Repiblica.
Descentralizacién o desconcentracién*

Centralizacién y descentralizaciéon han sido,
por igual, en sus respectivos tiempos, politicas
fundamentales del gobierno mexicano. La dis
tancia conceptual entre una y otra, asi como
la notable diferencia entre sus fines practicos,
no ha impedido que ambas acrediten un im-
portante sitio en el curso de la historia nacio-
nal, La primera de ellas imper6 con la idea de
salvaguardar la unidad de! mando politico,
inhabilitar movimientos separatistas en el terri-
torio nacional y consolidar un régimen inde-
pendiente y soberara. La segunda cumple ac-
tualmente un propodsito de reivindicacion con
la tradicidn republicana y los principios del fe-
deralismo, dando por hecho y cierto que su
contraparte centralizadora agotd las posibilida-
des para la integracion nacional.

A partir de la sequnda década de este siglo,
la transformacion de la sociedad mexicana en
todos los campos de su manifestacion urbana,

* Agradezco la colaboracién de Jaime Cortés Gareia Gra-
nados por su participacion en la etaboracion de este ensayo.
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rural, laboral, educativa, cultural, politica, in-
dustrial y econémica impuso, junto a otros
cambios en la politica del Estado, el de la re-
version de tendencias y conductas centralistas
porque, en efecto, éstas distorsionaban el desa-
rrolle equilibrado del proceso por el que dicha
transformacion deberfa asequrar la viabilidad
del proyecto nacional.

Con mayor énfasis del que desde entonces
concedieron las administraciones del gobierno
federal y con la distincién de ser la primera en
esforzarse por hacer un planteamiento integral
de la descentralizacibn, la presente gestidon gu-
bernamental advirtié la necesidad de no pos-
tergar mas la materializacién de la misma.

El diagnoéstico inicial sefialé abiertamente el
obstacuio en que se habian convertido tas men-
talidades centralistas, en cuanto se afectaba la
democracia, se profundizaba la desiguaidad y
se imposibilitaba el desarrollo arménico de las
diferentes regiones y grupos del pais.

En lo polftico, esto obligaba a considerar la
revision y redistribucién de las competencias
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entre las tres instancias de gobierno; en lo eco-
némico, una redistribucién geografica mas
equitativa de las actividades productivas; en lo
administrativo, la revisibn de competencias
para propiciar el equilibrio de facultades y fun-
ciones entre las tres instancias de gobierno; res-
pecto de fa vida cultural y educativa, el propé-
sito de fortalecer la identidad cultural de las
regiones y de proporcionar a éstas las oportu-
nidades de su enriquecimiento.}

Desde esta perspectiva, podria afirmarse en-
tonces, considerando especialmente el propo-
sito de redistribuir competencias entre los am-
bitos de gobierno, que se trataba en realidad
de descentralizar y no simplemente de descon-
centrar,

Al respecto, conviene recordar la diferencia
basica entre una y otra categoria: la descon-
centracion implica la conferencia de compe-
tencias o el traspaso de facultades propias de
los 6érganos centrales a sus drganos periféricos,
mientras que la descentralizacion contleva el
hecho de que las facultades que se confieren o
traspasan de los Organos centrales queden en
poder de 6rganos o entes con personalidad dis-
tinta a la de aquéllos, ajenos desde luego a la
jerarquia administrativa de origen.?

Sin embargo, el conjunto de programas de
dependencias y entidades de la administracion
publica federal, que hubieron de requerirse en
los Gltimos afios para concretar ia idea prevista
para la descentralizacion, quiza no hayan sido
tan apegados como se quisiera al concepto es-
tricto de ésta categorfa; la gran mayoria de las
medidas o proyectos de descentralizacion del
gobierno federal han sido, cuando mas, movi-
mientos de desconcentracion.

1 Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrolio
1983-1988. SPP. Pégs. 393-395.

2 Vvéase: Dominguez Alcahud, J. Desconcentracion, Des-
centralizacién v Divisian Territorial. Ed. INAP. Serie Praxis
Na, 32, Pags. 7-11.

Algunos de estos movimientos, concesion
de facultades de Grganos centrales a unidades
regionales o estatales, parecen incluso no haber
llegado a ser sino simples actos de delegacion
revocable y transitoria de ciertas funciones de
la gestion administrativa. Ciertamente, han ge-
nerado un incremento notabie en los indices
de eficacia, en cuanto la prestacion del servicio
pablico ha ganado rapidez, agilidad y flexibili-
dad pero, con todo, no puede decirse que ha-
yan resueito ia originaria voluntad de descen-
tralizacion.

El proceso de fortalecimiento a los 6rganos
desconcentrados de la administracion plblica
federal, en estados y regiones particulares del
pais, no afectd hasta ahora, como no puede
esperarse que suceda por este camino, la dis
tribucion de competencias y de poder pablico
entre los &mbitos de gabierno. Hemos obser-
vado, si, una relevante extension territorial de
la autoridad y mando central haciala periferia,
que nada tiene que ver con la descentralizacion.

Por lo pronto, no estd a nuestro alcance la
posibilidad de confirmar o desmentir con bases
exhaustivas tales afirmaciones; seria necesario
revisar uno a uno los casos de transferencia de
funciones a 6rganos regionales o periféricos;
identificar la relacién de éstos con la propia
administracién central o bien con distinto am-
bito de gobierno; evaluar la trascendencia de
funciones delegadas vy, en general, verificar por
cantidad y calidad qué ha sido mas recurrente,
si la desconcentracién o la descentralizacion.
Daremos por hecho, como hipotesis, que ha
sucedido predominantemente lo primero.

Desde luego, mareceria un tratamiento par-
ticular el andlisis sobre los alcances y realidades
de la reforma al articulo 115 constitucional
del afio de 1982, a través de la cual se amplia-
ron significativamente las competencias de los
gobiernos municipales.



En esta oportunidad queremos exclusiva-
mente llamar la atencion sobre lo que pueden
significar, en relacidon con esta cuestion, los
indices de crecimiento de laburocracia federal
en los estados de la Replblica.?

Para 1981, el total de servidores publicos
adscritos a dependencias y entidades de la ad-
ministracion federal, que desempenaban su ta-
rea en alguno de los estados de la Republica 'y
no en el Distrito Federal, ascendiaaun nimero
global de 874,692. En la perspectiva de los
programas de descentralizacion podria supo-
nerse en aquel tiempo la reduccion de este indi-
ce o cuando menos un crecimiento moderado,
en virtud de gue algunas de las funciones de las
que eran responsables estos trabajadores pre-
suntamente pasarian a manos de servidores
ptblicos de los estados y municipios.

Se entiende que la descentralizacion deberia,
en su caso, hacer crecer las particulares admi-
nistraciones de los otros dos &mbitos de gobier-
no vy no la del orden federal en las circunscrip-
ciones territoriales de aquéllos.

Sin embargo, para 1986 la administracion
central hizo crecer hasta en nimerode......
1°245,530 el total de sus trabajadores en los
estados del pais; esta cifra representaun indice
de 42.39% de aumento, respecto del dato con-
signado para 1981. En comparacion, el indice
de crecimiento de la burocracia federal que
presta sus servicios en la ciudad capital del pais,
durante el mismo periodo, fue sdlo del orden
de 9.48%.

3 Para todas ias cifras mencionadas al respecto se conside-
r6 la estadistica sobre trabajadores amparados bajo el Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Es-
tado. Dade que no todos los servidores publicos federales se
encuentran afiliados a este régimen, como pueden ser por ejem-
plo los trabajadores de Petrbleos Mexicanos, caben variabtes
que no obstante estimamos secundarias para los efectos de este
analisis. Fuente consultada: Agenda Estadistica 1986, ISSSTE.
Coordinacion General de Planeacion, Jefatura de Servicios de
Actuariay Estadistica,

TRIBUNA

En clara evidencia de desconcentraciéon o
de simple acercamiento de la administracion
central a la provincia, que no de descentraliza-
cion de funciones de la misma, la burocracia
federal creci6 cuatro veces mas en el interior
del pais que en la ciudad de México. Con la
descentralizacion se esperaba, en contra, gue
disminuyera el nimero de servidores pablicos
federales en estados y municipios o bien la
transferencia de su adscripcion a los gobiernos
de éstos, toda vez que el proyecto originario
preveia para los mismos la ampliacion de com-
petencias y facultades hasta entonces en poder
de la administracion central.

De manera particular, cabe destacar el hecho
de que en territorios como los del Estado de
México y Nuevo Ledn el crecimiento de la bu-
rocracia federal alcanzd indices verdaderamen-
te desproporcionados e incongruentes con la
teoria de !a descentralizacion, aunque absolu-
tamente consecuentes con la desconcentra-
cion. En el primero de estos estados trabaja-
ban 15 mil servidores piblicos federales en
1981; para 1986 eran ya mas de 100 mil. El
indice de crecimiento fue del orden de 575%.%
En el caso de Nuevo Leon se registrd un incre-
mento de mas del 150%.

Contradictoriamente, se presume que son
precisamente en estos dos estados def pais don-
de las condiciones socioeconomicas, politicas,
geograficas y administrativas hacen mas viable
el propodsito de la descentralizacion. Ahi, no
obstante, puede apreciarse con mayor amplitud

4 Debe, no obstante, considerarse que en cierta forma in-
tiuyd en este indice de crecimiento el hechg de que un nimero
importante de servidores publicos federales, residentes en zo-
nas conurbadas del Estado de México con el Distrito Federal
¥y queé prestan sus servicios en la administracion central, han
pasado a ser considerados en la estadistica como burocracia
federai en ese estado, sin que realmente desempenen su funcién
en &1, Es decir, radican en el Estado de México, pero en realidad
trabajan para los brganos cuntralesde la administracion federal.
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SERVIDORES PUBLICOS FEDERALES
EN LOS ESTADOS DE LA REPUBLICA

ESTADO 1981 1986 DIFERENCIA %
Aguascalientes 11 205 14 302 3097 27.63
Baja California Norte 22802 29 562 6 760 29.64
Baja California Sur 13 402 16 860 3458 25.80
Campeche 11673 13938 2265 19.40
Coahuila 34 503 45 012 10 509 30.45
Colima 8 392 11 352 2 960 35.27
Chiapas 38 391 56 114 17723 46.16
Chihuahua 30773 - 38 851 8 078 26.25
Durango 37036 42 348 5312 14.34
Guanajuato 50 369 55592 5223 10.36
Guerrero 51 606 58 768 7 262 14,09
g Hidalgo 28 192 41282 13 084 46.40
Jalisco 42 865 57 957 15 092 35.20
México 15083 101 532 86 449 573.15
Michoacan 43 056 64 041 20985 48.73
Morelos 22519 26 134 3615 16.05
Nayarit 15228 21489 6 261 41.11
Nuevo Ledn 25149 63 640 38491 153.05
Oaxaca 43988 57 302 13314 30.26
Puebla 34615 47 074 12 459 35.99
Querétaro 14 926 19 061 4135 27.70
Quintana Roo 10483 13 802 3319 31.66
San Luis Potos/ 24 466 36 895 12 429 5C.80
Sinaloa 46 016 55 408 9392 20.41
Sonora 28903 36 163 7 260 25.11
Tabasco 18 378 22201 3823 20.80
92 Tamaulipas 48 101 60 959 12 858 26.73




TRIBUNA

ESTADO 1981 1986 DIFERENCIA %

Tlaxcala 10 761 16 942 6 181 57.43
Veracruz 58 206 76 735 18 530 31.83
Yucatén 18 188 23 367 5179 28.47
Zacatecas 15512 20 847 5335 34.39
TOTAL 874 692 1245530 370 838 42.39

Fuente: Agenda Estadistica 1986, |1SSSTE. Coordinacidn General de Planeacidn. Jefatura de Servicios de Actuaria y Esta-

distica,

la tendencia hacia la desconcentracién como
forma de mera extensién del poder central y
de sus competencias hacia la periferia, Persiste,
sin duda, el problema de la redistribucidn de
poder y de la descentralizacién misma, junto
con un problema de entendimiento y confusién
acerca de si ésta en México no significa mas
que la desconcentracién del personal publico.

Dando por cierta, pues, la preminencia de
movimientos de desconcentracion sobre volun-
tades y hechos de la descentralizacién, se im-
pone entonces preguntarnos de manera conse-
cuente si en realidad tiene sentido federalista
el saldo estimado por la propia administracion
federal, en relacién con su propésito de evitar
practicas y mentalidades centralistas.

Habré que recordar, al respecto, que Iejos
de estar en oposicion con la centralizacién, la
desconcentracién es una condicién moderna
para el ejercicio de la misma. La desconcentra-
cidén no es sino una medida destinada a ocultar
la persistencia de la centralizacién, psicoldgica
y socialmente capacitada, para atenuar sus ri-
gores y sus dafios.’

5 Véase: Burdeau, George, Tratado de Ciencia Poiftica.
Tomo {1 (E! Estade), volumen [{ (Las Formas del Estado).
UMNAM. Pags, 45-48,

En el campo de ia ciencia administrativa no
podriamos, tal vez, hacer una reflexion tan ra-
dical, estando a la vista que el proceso vigente
de desconcentracién en nuestro pais ha produ-
cido significativos logros en la gestion guber-
namental y en las condiciones para que ésta
sirva eficazmente a los planes y programas de
modernizacion y simplificacion administrativa,
Con todo, insistiremos en el hecho de que es
necesario recuperar el sentido vital del federa-
lismo y la descentralizacion de {avida nacional:
redistribuir competencias del poder publico y
eliminar la excesiva tutela de agentes del man-
do central sobre dmbitos de gobierno estatal y
municipal.

Si se mantiene la resistencia a la redistribu-
cion de poder v a la descentralizacién, enton-
ces tendra ineludiblemente que acelerarse la
desconcentracidn para que, a su vez, ésta ase-
gure la eficiencia de la centralizacion, Cadavez
de manera mas evidente, el gobierno federal se
conducird hacia ei gigantismo, multiplicara su
estructura organica en la periferia y generard
costos econdmicos y politicos tan innecesarios
como insoportables para su propio régimen
financiero. En los estados y municipios esta
tendencia generard en definitiva, mas pronto
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que tarde, un fenémeno de animadversion po-
Iitica que ya se expresa de algin modo y de
manera particular en entidades del norte del
palis.

Cabria interrogarnos hasta dénde el sistema
en su conjunto podra tolerar la desconcentra-
cidn como herramienta para hacer prevalecer
el centralismo y hasta qué Iimite, entre tanto,
podremos enfrentar el dispendio de la oportu-
nidad historica para aplicar los presupuestos
del federalismo.

A los principios de la voluntad tendran que
sumarse, por necesidad, en cuanto arribemos a
esta frontera, actos precipitados y violentos de
descentralizacién, que quizd ya para entonces
estén disasociados de su esencia y de las venta-
jas democréticas que hoy se estiman de la re-
distribucion de competencias entre los 4mbitos
de gobierno.

Con todo, subsiste en nuestro tiempo la oca-
siébn todavia propicia para iniciar con firme
decisién y prudencia un proceso de descentra-
lizacibn gradual, progresiva y diferenciada.

Progresiva en cuanto atienda la transferencia
de facuitades no por un acto que de una sola
vez y para siempre resuelva el caso, sino que
de manera sucesiva y paulatina vaya haciendo
concurrir las funciones de los ambitos de go-
bierno en tareas comunes, concretando, en or-
den de prioridad y factibilidad, las materias a

6 El caso de Espafia es un buen ejemplo de como este pro-
ceso amplia la concurrencia de los dGrdenes de gobierno en
funciones comunes, pero con distincion territorial, sin que por
ello se presenten fendmenos de duplicidad y dispendio de
recursos, Véase: Ferndndez, Viegas, et. al. La Constitucion
de la Monarquia Parlamentaria, Ed. FCE. México, 1983.

descentralizar de la administracion central,®
Diferenciada en tanto sea desigual y procure
la exclusiva transferencia de las funciones gue
en realidad requiere cada estado en particular.

En sentido contrario de esto Gltimo ha in-
currido el proceso vigente de desconcentracion.
Las facultades de los 6rganos desconcentrados
de las dependencias de laadministracidn pabli-
ca federal son idénticas en cada estado de la
Repblica, como si fueran iguales, por ejempio,
las condiciones naturales para la pesca en Coa-
huila que en Sinaloa o las perspectivas de la
industria en Nuevo Leén que en Oaxaca,’

Se requiere, en sintesis, una formulade tran-
sicion hacia la descentralizacién integral que
sustituya progresivamente a los movimientos
de desconcentracidon y que vea por el resurgi-
miento cabal de autonomias locales. Que atien-
da el justo reclamo de los grupos de interés por
su defensa y que cuide de deshacer compromi-
sos de cacicazgo que se complacen con el cen-
tralismo, Es importante y preferible anticipar
esta decisidn a esperar que, por propiainiciativa
de protesta, los poderes politicos locales dis-
puten el poder al centro.

Sirvan estas notas como apunte de una breve
reflexibn que quiere, como otras tantas, mover
al ejercicio objetivo de la conciencia sobre nues-
tros retos y compromisos de transformacion
social.

7 vease: Diario Oficial de la Federacion. Coleccion de los
Reglamentos Interiores de las Dependencias de la Administra-
cidén Publica Federal. Agosto de 1986,



