El desarrollo nacional en el laberinto
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La centralizacion ha sido una de las fuerzas
constructivas mas poderosas del Estado
nacional en México y la respuesta social y
politica a las tendencias centrifugas del siglo pa-
sado... es uno de los fendmenos mas complejos
y por ende mas dificiles de comprender.
Generalmente se observa sin destacarse su
caracter historico y su parentesco con el mo-
derno Estado capitalista

(Guerrero, 1989: 809).

EL DESARROLLO NACIONAL
DESDE LA OPTICA DEL CENTRALISMO

n este trabajo trataremos de hacer énfasis en
como independientemente de la naturaleza con-
centradora del capitalismo, el centralismo politico-
administrativo caracteristico del Estado mexicano, ha
determinado las politicas publicas y las formas de gestion
administrativa con lo que se le imprimid al desarrollo
nacional un sesgo particular que lo ha llevado a formas

IZTAPALAPA 46 * Profesor investigador del Area de Sociedad y Territoriali-
julio-diciembre de 1999 dad del Departamento de Relaciones Sociales de la Uni-
pp. 93-110 versidad Auténoma Metropolitana Unidad Xochimilco.



José Antonio Rosique Carfias

superconcentradas, que desde la déca-
da de los setenta distorsionan los pro-
cesos econdmicos, industriales, urbanos,
demograficos, territoriales y ecoldgicos.

Para ello se haré referencia a la evo-
lucidn, funcionamiento y organizacién
centralizada del sector publico del go-
bierno federal y de la élite burocrética,
que gesta y opera desde el centro, di-
chos planes y programas, afectando en
su operacion y autonomia a los otros dos
niveles de gobierno y a los otros dos po-
deres de la Republica, en funcién de
reproducir condiciones para un modelo
especifico de acumulacion.

Interesa destacar la tendencia que
ha mostrado el Estado mexicano por
mantener centralizado el poder politi-
co de la Republica, en el Poder Ejecu-
tivo y en particular, en el gobierno fede-
ral, bajo una férmula constitucional y
metaconstitucional presidencialista, aun
después de las reformas neoliberales al
Estado y que le ha dado al presidente
en turno una posicién de poder privi-
legiada, al grado de desprender comen-
tarios como el de Daniel Cosio Villegas,
quien lo catalog6 como un sistema de
“monarquia sexenal”.

CENTRALISMO Y POLITICAS PUBLICAS
PARA EL DESARROLLO

Los esfuerzos de los regimenes posrevo-
lucionarios por cambiar la imagen del
México rural que se habia caracterizado
por el caudillismo militar, los compa-
drazgos, el nepotismo y la corrupcién,
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tendieron a la institucionalizacién de
la politica y la economia, consumando
con el tiempo el llamado “milagro me-
xicano” bajo la doctrina de la “economia
mixta”, que implicoé una fuerte interven-
cioén y participacion del Estado en el
control de sectores estratégicos de la eco-
nomia, sobre todo entre los afios treinta
y cincuenta y después en otros no tan
estratégicos, pero importantes, hasta
llegar a sus niveles mas altos en las ad-
ministraciones de Echeverria y L6pez
Portillo.

Fue tal el crecimiento del sector pu-
blico estatal y paraestatal del gobierno
federal, que para la década de los afios
setenta, se tuvieron que institucionali-
zar programas dereforma administrativa,
que tendian a impulsar importantes
procesos de planificacion y programa-
ciéon presupuestal, asi como de la inte-
gracién de planes y programas naciona-
les de desarrollo urbano-industrial, de
educacion, de salud, de desarrollo rural
y regional de desconcentracién y des-
centralizacion y de impulso a polos de
desarrollo.

Mas adelante, tras las presiones de
los movimientos sociales de los afios
sesenta, se dio cabida a la reforma politi-
ca de 1978; para que la oposiciéon pudie-
ra participar oficialmente en politica 'y
en el siguiente sexenio (1982-1988), se
buscé la manera de que la poblacion
participara en la planeacion “democra-
tica” a través de los Coplades, ademas
de que en materia de programacion
presupuestal se implementaron los con-
venios unicos de desarrollo, bajo la regla
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de coordinacion, por parte del nivel su-
perior de gobierno.

Con todo ello, fueron minimos los
logros alcanzados para desmantelar la
maquinaria burocratico-administrativa
del gobierno federal, acostumbrada a
los excesos centralistas del poder Ejecu-
tivo, del autoritarismo, del nepotismo,
la corrupcion y de las autarquicas deci-
siones, intervensiones, disposiciones e
iniciativas presidenciales o de los secre-
tarios de Estado.

Esta influyente forma de gestion pu-
blica centralizada y sobredeterminada
por el criterio del presidente en turno,
molde6 no solo las politicas desarrollis-
tas adoptadas entre las décadas de los
treinta a los setenta, sino que distorsio-
no los diferentes renglones del desarro-
llo, imprimiéndole al pais y a la sociedad
en su conjunto, un espectro de ingober-
nabilidad y anarquia en donde los gru-
pos de presion y de poder sacaron siem-
pre la mejor parte.

El centralismo y los excesos del pre-
sidencialismo siguen presentes hasta
finales de siglo, y prueba de ello es el
amplio margen de concentracion de
poder politico-administrativo y de la in-
fluencia sobre las formas de gestion pu-
blica de que han gozado los ultimos
presidentes, incluyendo al presidente
Zedillo, aun en el momento de la suce-
sién presidencial, en que se remarca la
aparente “sana distancia” del presiden-
te con su partido, pero en la que se
percibe que los valores entendidos del
sistema, marcan claramente como favo-
rito a la nominacion del partido, al hom-

bre mas cercano al presidente: a Fran-
cisco Labastida.

Por otra parte, a pesar de los estruc-
turales cambios registrados en el go-
bierno y la administracion publica, en
la etapa de transicion del Estado “bene-
factor”, al Estado “neoliberal”, el sector
publico del gobierno federal, se mantiene
altamente centralizado y con una fuerte
tendencia a depender del presidente.

Los procesos de modernizacion y de
“transicién democratica”, impulsados
por la globalizacion neoliberal, tampoco
han sido suficientes para que los grupos
de poder del sistema corporativo (“lide-
res charros, sindicatos de gobernadores
y grupos salinistas con nexos empresa-
riales y narcos”), que alientan las fuerzas
monoliticas y centralistas, permitan el
desmantelamiento de la maquinaria au-
toritaria, base del actual sistema politico.

La desconcentracion de la adminis-
tracion publica federal durante la déca-
da de los setenta hacia los estados de
la Republica, la reubicacion de organis-
mos y empresas publicas o su liqui-
dacién durante los afios ochenta, no
modificaron sustancialmente la super-
concentracion del sector publico en la
Zona Metropolitana de la Ciudad de Mé-
xico (zmcwm), pero sin embargo, dieron al
gobierno federal mayor control sobre la
gestion publica de sus unidades admi-
nistrativas foraneas a través de dele-
gaciones estatales, dejando de lado o
debilitando la posibilidad de reformas
orientadas a la descentralizacion de
éstas, hacia los gobiernos estatales y
municipales.

95



José Antonio Rosique Carfias

La descentralizacion desde ese en-
tonces hubiera obligado al gobierno
federal a poner en manos de los gobier-
nos estatales y municipales mayores
recursos y autonomia, dando prioridad
a las formas del desarrollo regional y
local en detrimento de las tres grandes
concentraciones urbano-industriales, con-
figuradas plenamente desde aquella
época (zmcm, Guadalajara y Monterrey).

Su relego, distorsion y disimulo, en
el que se incluye al “nuevo federalismo”
de la administraciéon zedillista, hubie-
ran dado un sesgo diferente a los actua-
les fendmenos de superconcentracion-
dispersién y a los consecuentes dese-
quilibrios territoriales del desarrollo
propiciados por la subcultura politica
del “desarrollo por decreto”.

Es obvio que la solucion de los dese-
quilibrios del desarrollo en un pais de-
pendiente, no se resuelven por completo
dentro los limites del Estado, aun cuan-
do éste muestre signos de fortaleza en
su capacidad de decision para la asig-
nacion de recursos y en la determina-
cion del tipo de proyectos, menos en el
nivel de su aparato administrativo y
tampoco por voluntarismos o prota-
gonismos de los altos funcionarios de go-
bierno o del presidente de la Republica,
sino que estan imbricados con elemen-
tos estructurales internos y de la comu-
nidad internacional en su conjunto.

Tomando en consideracion el marco
histérico-social en que se han gestado
las politicas publicas del desarrollo bajo
los regimenes presidencialistas, adap-
tadas tanto a las necesidades impuestas
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por las presiones del capital externo, por
las de la burguesia local y desde luego
de la élite burocratica, veremos cémo
esta fraccion de clase que conforman
los altos funcionarios de cada adminis-
tracién, ya incrustados en el aparato del
Estado, se aferran a posiciones des-
de las cuales juegan un doble papel de
clase: el de personal profesional tecno-
burocratizado al frente de los asuntos
relacionados con el desarrollo nacional
y el de embriones empresariales, que
por el lugar estratégico que ocupan
dentro de los puestos de gobieno, mez-
clan atribuciones e “informacion de pri-
vilegio” con los intereses del capital,
convirtiéndose con relativa facilidad en
beneficiarios de negocios “redondos”
que explican la mayoria de sus inmen-
sas fortunas al término de cada sexenio.

PARTICULARIDADES DEL
SISTEMA POLITICO MEXICANO

Hay que reconocer que el caso mexicano
bien se podria inscribir dentro de proce-
sos mas amplios que ocurrieron en for-
ma simultanea, al menos dentro de la
region latinoamericana, en donde las for-
mulas de alianzas de clases también
forjaron presidencialismos con lideraz-
gos muy carismaticos en la etapa del
populismo.

Su diferencia ha sido ampliamente
discutida y estriba en que el Estado me-
xicano desde sus origenes mostré sus
peculiaridades. Este caso de excepcion
se distingue por varias causas:
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a) El origen “revolucionario” de su
clase gobernante.

b) Por la recomposicion de clases
después de la lucha armada de
1910-1920 en donde se desplazo
a la vieja oligarquia terrateniente
mediante la consolidacion de la
reforma agraria, la descomposi-
cion del ejército porfiriano y la
incorporacién de las masas po-
pulares al partido del gobierno.

c) Por la reconstruccion del Estado
y el proyecto pequefioburgués de
desarrollo en apoyo a sectores
campesinos, obreros, de clases me-
dias y para la burguesia local.

d) Por la institucionalidad y consti-
tucionalidad que se le dio a la su-
cesidn del poder presidencial.

e) Por el caracter “nacionalista” de
su proyecto de desarrollo en con-
tra de la burguesia extranjera y
en favor del control estatal de re-
cursos basicos y estratégicos.

f) Por su prolongada duracién en el
poder (1917 a la fecha).

g) Por su transicién de lo militar a
lo civil y por la relativa autonomia
que la élite burocratica adquirié
dentro del sistema politico, hecho
que le permiti6 planear y progra-
mar un moderno modelo de desa-
rrollo urbano-industrial al margen
de los principios constitucionales.

Un sistema politico que ha sobre-
vivido muchas mas décadas que en nin-
guno de los otros paises de la region,
hace que la clase politica y en particular,

su élite burocratica, goce de muchas
mas prerrogativas para desarrollar la
gestion gubernamental, instrumentar
sus politicas publicas y hasta ser mas
autoritaria y méas excluyente, en el mo-
mento de imponer o de instrumentar sus
planes y programas nacionales de desa-
rrollo, respecto a otros grupos de poder
o de presion que se le opongan.

A esto hay que agregar la influencia,
apoyo e inercias modernizadoras que
se instalaron en América Latina a partir
del término de la Segunda Guerra Mun-
dial, a instancia de presiones prove-
nientes de los organismos internacio-
nales como la Organizacién de Estados
Americanos, el Pentagono, la Comisién
Econdmica para América Latina y el
Caribe; y luego el Banco Mundial, el Ban-
co Interamericano de Desarrollo y el
Fondo Monetario Internacional, que im-
pusieron las doctrinas dominantes de
desarrollo para la region, y que impul-
saron lo que en algunos paises llegé a
reconocerse como formas y logros mi-
lagrosos de desarrollo, normalmente en
referencia a los ritmos de crecimiento
de sus economias entre las décadas de
los cuarenta a los sesenta.

Por lo que respecta a la configura-
cion del sistema politico-administrativo,
la relacidn entre el centralismo-presi-
dencialismo y la desconcentracién, son
partes consecuentes de un mismo pro-
ceso histdrico que se ha ido dando dentro
del aparato gubernamental, ya que son
procesos que se identifican plenamente
con la concentracion del poder.
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Contrariamente, cuando se ha dado
la descentralizacion, ha sido tan tenue,
limitada y viciada, que en poco ha coad-
yuvado su impacto en la definicion de
los proyectos de inversion para el desa-
rrollo nacional y menos para darle un
equilibrio territorial con la participacion
efectiva de los diferentes niveles de go-
bierno o entre los diferentes poderes de
la Republica; cuando esto se ha llegado
a dar ha sido porque se decidié median-
te algin mecanismo disefiado desde el
centro.

La pregunta central del problema
gira entonces en torno al porqué la per-
sistencia del centralismo-presidencia-
lismo como forma primordial de gestion
publica del Estado mexicano, aun cuan-
do el desarrollo del capitalismo en la fase
posmoderna de globalizacion neoliberal,
implica estructurales procesos de des-
regulacion y descentralizacion, que ade-
mas conllevan a limitados, pero forzosos
procesos de democratizacion.

El centralismo-presidencialismo
como forma basica de operacion de la
gestion publica del gobierno federal, es
parte y consecuencia de los fuertes des-
equilibrios que ha mostrado el desa-
rrollo mexicano y en ello hay algo méas
que las simples fuerzas concentradoras
del capitalismo y esta dado por instan-
cias que operan dialécticamente desde
la superestructura de la formacion so-
cial mexicana; se trata de formas de ges-
tién centralizada que sirven a la élite
burocratica, no s6lo como mecanis-
mo de concentracion de poder, sino como
una via de acumulacion capitalista en
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favor de esta fraccién de clase, en la me-
dida en que la concentracion de fondos
del presupuesto federal bajo su control
y un poder legitimado de decision de
las politicas del desarrollo, le permite
manejar a discrecion, acuerdos con el
capital internacional para la contra-
tacion y asignacion de los grandes pro-
yectos de inversion, asi como el manejo
de fondos revolventes y partidas espe-
ciales que se utilizan en provecho de sus
intereses de fraccion de clase y para be-
neficio personal.

Se trata de fuerzas lo suficientemen-
te eficientes que tienen que ver con una
de las tantas formas de acumulacion
capitalista de la que se han beneficiado
“marginalmente” varias generaciones de
esta élite burocrética, como para darle
al desarrollo nacional un sesgo diferente
del que toma en las sociedades indus-
trializadas, en donde la burguesia se
mantiene separada del Estado, en tanto
que éste opera como institucién de clase
y por lo tanto a su servicio.

La intencién es profundizar en el es-
tudio de estos fenémenos, con la fina-
lidad de poner al descubierto aquellos
sistemas y formas de organizacién gu-
bernamental que por inoperantes en el
pasado, se deben superar, para que me-
diante trabajo cientifico y orientacion
politica, se vayan implementando for-
mas de gobierno y de administracion
publica que den paso a un desarrollo
sustentable.

El propésito es desentramar el fun-
cionamiento de esta magquinaria insus-
tancialmente trastocada en la lucha
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politica de las oposiciones, que sigue
reproduciendo sistemas autoritarios y
antidemocraticos que sirven de refugio
a mafias de arrogantes funcionarios
formados pacientemente dentro de sus
redes y cédigos de conducta, que accio-
nan perpetrados desde trampas juridi-
co-administrativas y laberintos técnico-
burocraticos, que han sido construidos
deliberada y tendenciosamente para
usufructuar en favor de esta fraccion
de clase los maximos beneficios del es-
fuerzo nacional, protegidos por la inmu-
nidad que les da la legitimidad insti-
tucional del sistema y que ademas los
habilita con suficiente autoridad como
los Unicos portadores del conocimiento
del sistema, argumentando el tiempo que
lleva su partido en el poder. Esto esuna
realidad de la que tienen conciencia, por
ello la célebre frase de la campafia ze-
dillista en 1994: “Yo sé como hacerlo”

ORIGEN E INSTITUCIONALIZACION
DEL CENTRALISMO

La inercia centralizadora y concen-
tradora que se vive en México, data des-
de los aztecas; su sistema que durd por
lo menos cien afnos, hasta la llegada de
Cortés, era altamente centralizado, des-
potico y basaba su dominio en la impo-
sicidn de tributos, tanto en especie, como
en mano de obra esclavizada de los pue-
blos conquistados.

La Colonia, los primeros gobiernos in-
dependentistas como el de Santa Anna,
luego los de Juarez y Maximiliano y des-

pués durante el porfiriato, no altera-
ron, sino mas bien afianzaron su poder
sobre aquellas estructuras centralizadas.

En México se adoptd de manera
oficial la forma federal de gobierno; pero
aun con estos antecedentes los paises
de la region latinoamericana eran por
la naturaleza de su pasado, mucho mas
centralizados que los paises en donde
se originaron estas ideologias; sus go-
biernos por lo regular dispusieron de
hecho y de derecho, de poderes mas
amplios que los gobiernos locales, de-
jando muy poca autonomia a la ini-
ciativa de éstos.

Tocqueville definio la esencia del
centralismo de esa forma de gobierno
en los siguientes términos:

...un cuerpo unico situado en el centro
del reino que reglamente la adminis-
tracion publica de todo el pais; un mismo
ministro dirigiendo casi todos los asun-
tos interiores en cada provincia, un solo
agente que resuelva los detalles de di-
chos asuntos; nada de cuerpos adminis-
trativos secundarios ni de cuerpos que
puedan actuar sin que se les autorice
previamente (Baca, 1985: 35).

En el caso de México la colonizacion
se basé en incursiones organizadas
desde el “centro” hacia las diversas re-
giones del territorio; en la medida en
que otras regiones pobladas por indi-
genas eran conquistadas y quedaban
bajo el control central, desde su capi-
tania en la sede de la Nueva Espafia,
Cortés las subordiné nombrando a las
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autoridades, acto seguido del reparto
de las mercedes y las nuevas encomien-
das (Cué Canovas, 1974: 45-53).

Es obvio que las tradiciones precor-
tesianas y coloniales acostumbraron
en exceso a los hispanoamericanos, al
despotismo y a la centralizacion virrei-
nal por lo que el federalismo adoptado
a principios del siglo pasado, se con-
virti6 mas en un formalismo juridico y
una quimera ideoldgica, que en una
conquista real para la constitucién del
nuevo Estado.

Asi, el “centralismo-caudillismo” se
convirtio en la primera forma real de
gobierno de los estados oligarquicos y
se prolongo hasta los afios treinta del
siglo xx, en que las luchas y pugnas
entre los grupos revolucionarios, permi-
tieron transitar hacia el “centralismo-
presidencialismo”, institucionalizado en
la etapa cardenista.

De esta manera, cuando las trans-
formaciones econdémicas y sociales exi-
gieron mayores poderes para el presi-
dente, fue facil reconocer su existencia
en la Constitucion o adaptarla mediante
el recurso de la “iniciativa o el decreto
presidencial”; por eso el actual presiden-
cialismo encuentra parte de su arraigo
en aquellas formas y usos de control
politico, histéricamente dados a lo largo
de seis siglos.

La forma de gobierno federal nace
pues con una intencidon descentraliza-
dora que tiende al respeto y delimitacion
de facultades y funciones politicas de los
gobiernos locales. Esta forma se basa
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originalmente en un pacto constitucio-
nal entre entidades politicas y territoria-
les, en el que se conviene la unidn para
la formacion de un Estado. La union
del nuevo Estado y su vida normativa,
se plasma en una constitucién; la es-
tructura de su ley es diferente a la del
Estado centralista: en el sistema fede-
ral, la norma suprema crea dos 6rdenes
subordinados a ella, pero que entre si
estan coordinados. De estos 0rdenes
que son el federal y el de las entidades
federativas, ninguno de ellos, en teoria,
puede por si mismo cambiar las disposi-
ciones de la ley creadora que les sefala
sus obligaciones y derechos respectivos
(Carpizo, 1973: 15).

Esta es la manera formal de enten-
der el federalismo y su esencia descen-
tralizadora. La descentralizacién poli-
tica es la contraparte del centralismo,
ademas del resultado nato de la forma
federalista de organizacion politico-
territorial.

La desconcentracion aparece como
expresion del centralismo bajo formas
administrativas y organizacionales para
acercar al aparato de gobierno, con las
necesidades de la ciudadania de las di-
ferentes provincias; cuando se aplica
bien bajo la doctrina federalista del
equilibrio entre los tres niveles de go-
bierno, favorece su colaboracién en el
planteamiento y remedio de problemas
con aportaciones propias, permite co-
nocer con mayor proximidad la realidad
y aspiraciones de los habitantes objeto
de la atencioén, propicia celeridad en el
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despacho de los asuntos propios del go-
bierno federal en tanto instancia supe-
rior de gobierno, elimina el trabajo ru-
tinario en areas normativas centrales
y contribuye a perfeccionar la planea-
cién y el control de la administracién cen-
tral a través de sus 6rganos descon-
centrados, ademas de servir de transito
a la descentralizacion.

El problema es cuando se trata de
la Gnica o la preponderante forma ad-
ministrativa de presencia guberna-
mental en los estados, como fue en el
caso de México, ya que ésta sélo refuer-
za las formas de gestién centralistas,
dominando el escenario en que operan
los gobiernos de las localidades, para
terminar subordinandolos a un pro-
yecto de desarrollo disefiado desde el
centro, que por lo regular concentra en
unas cuantas regiones y proyectos, los
recursos presupuestales y materiales
de que se dispone, en detrimento del
resto de la zonas del pais y de la mayoria
de los sectores sociales que lo impulsan.

CENTRALISMO Y DESCONCENTRACION EN LA
CONSTRUCCION DEL DESARROLLO MEXICANO

De acuerdo con Arturo Sotomayor:

La desconcentracién administrativa,
viene a ser la preparacion de un organis-
mo, en transito a la descentralizacion.
La distincion entre descentralizacion y
desconcentracion es facil de hacer, la des-
concentracion se sitda en el cuadro de
la centralizacion, ella es totalmente ex-

trafia a la descentralizacion, consiste en
aumentar las atribuciones de las autori-
dades locales centralizadas y de este
modo descongestionar al Poder Central
en provecho de sus representantes loca-
les (Sotomayor, 1980: 23).

El centralismo invocado en su mo-
mento para propiciar la igualdad, desa-
rrollar arménicamente al pais y evitar
concentraciones de poder locales, es
ineficaz en sus dimensiones actuales
para realizar el proyecto nacional deter-
minado por la Constitucién y los intere-
ses de la sociedad civil.

De hecho actualmente existe en las
conciencias federalistas la tesis de que
s6lo se puede administrar eficientemen-
te de cerca, por lo tanto es tarea primor-
dial evitar la concentracion del poder,
sea politico, administrativo, econémico
o cultural en 6rganos, grupos, personas o
regiones (Instituto Nacional de Adminis-
tracion Puablica —inap—, 1985: 3).

Hay que desconcentrar para descon-
gestionar el centro, para equilibrar po-
deres, para brindar el servicio a los que
lo demandan (Pardo, 1985: 43).

No obstante este consenso, dada la
situacion de los multiples caudillos levan-
tados en armas, la estrategia del siste-
ma naciente, fue el aglutinamiento, los
jefes revolucionarios y los sectores socia-
les y regionales que representaban, en el
PNR, con lo que se permitié legitimar los
procesos electorales y contar con una pla-
taforma corporativizada pluriclasista,
que se utilizé para llevar a cabo el “pro-
yecto de desarrollo de la Revolucion”.
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En este sentido, Adolfo Gilly plan-
tea que:

La revolucién destruyé el viejo Estado
de los terratenientes y la burguesia ex-
portadora. Se corto la via de transfor-
macioén de los terratenientes en burgue-
sia industrial y ésta tom6 un nuevo
origen, especialmente en la pequefia
burguesia que utiliz6 el aparato estatal
como palanca de acumulacion capita-
lista (combinandose, por supuesto, con
los restos de la clase terrateniente). Esto
es, se dio la transicion del Estado nacio-
nal oligarquico al Estado moderno (Gilly,
1983: 17-19).

La construccion de este Estado mo-
derno, implicé la destruccion del viejo
esquema de autoridad senil de la oligar-
quia terrateniente que encabezo Porfirio
Diaz, por la nueva autoridad construida
a base de un entramado politico-social
mas complejo, que iba a ser por el presi-
dente de la Republica en turno, sentado
y posesionado de todos los poderes que
le daba la investidura de la “Presidencia
Imperial” (Krauze, 1997).

El maximato como forma transitoria
de aquella autoridad posrevoluciona-
ria, fue también superado, después de
la victoria politica de Cardenas so-
bre Calles. Este hecho representd un
control férreo sobre las masas organi-
zadas, la afirmacién del presidencia-
lismo y el fortalecimiento del Estado,
condiciones todas para entrar a la nue-
va etapa de acelerado y estable creci-
miento capitalista (Aguilar Camin,
1983: 19).
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Vistas asi las consecuencias poli-
ticas de la Revolucion, se puede estar
de acuerdo en que la democracia ha
sido considerada como causa de la per-
dicion del régimen de Madero y como
una utopia ajena a la historia de México
(Cérdovacet al., 1994: vin).

Ya en la etapa posrevolucionaria, la
omnipresencia del Estado requiri6 de
un aparato burocratico no tanto eficien-
te, pero si tan amplio como lo exigia el
transito del Estado “liberal oligarquico”
al Estado “populista benefactor”. En
este sentido se pudo dar la mezcla de
bonapartismo y autoritarismo plebisci-
tario, con la supremacia de un Ejecutivo
fuerte que contaba con la legitimidad
que le dieron sus origenes revoluciona-
rios (Cérdova et al., 1994: 1-64).

A partir de mediados de los afios
cuarenta la generacion civil de los nue-
vos gobernantes, empezando por Mi-
guel Aleman, conté con una maquinaria
politico-administrativa que le permitié
todo tipo de excesos en el uso del poder
y de los recursos del Estado; si no se lle-
g6 a la tirania de la tecnoburocracia, sal-
VO en momentos criticos, fue porque la
“administracion” estuvo anclada en com-
promisos politicos que la obligaban a re-
presentar en muchos casos y momen-
tos importantes, a sectores populares a
los que no se podia dejar de servir como
interlocutor legitimo (Pardo, 1995: 24).

Por eso mismo, la democracia, el fe-
deralismo, la vida republicana y la des-
centralizacion, tuvieron que dar paso
al tardio proyecto nacional de industria-
lizacién dependiente, con un desarrollo
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urbano hibrido caracterizado por altos
indices de éxodo demogréafico campo-
ciudad, para iniciar de esta manera, la
carrera hacia una de las mas grandes
concentraciones urbano-demografico-
industriales, pero con amplios sectores
pauperizados que poco a poco se fueron
hacinando en los suburbios de la capital
sobre las pendientes de las montafas
que conforman el valle de México.

La presencia de los efectos nocivos
de la alta concentracién, en un pais en
donde el Estado surgi6 de origen con
un aparato burocratico altamente cen-
tralizado, la planificacion para el desa-
rrollo, la “reforma administrativa” y las
politicas y programas de desarrollo
regional, en la préactica fueron de voca-
cion centralista y desconcentradora.
Asi, la élite burocratica logré imponerse
por sobre el sistema politico, atentando
contra el régimen federal que ampara
la Constitucion y, sobre todo, contra un
modelo de desarrollo territorialmente
equilibrado (Pardo, 1995: 26).

EL CENTRALISMO EN LA DIMENSION
DEL ESTADO MEXICANO

Para quien colabora en la federacion,
la tentacion de centralizar es muy gran-
de y muchas veces los titulares de las
dependencias estiman que si se descon-
centra, se descentraliza, pero paradé-
jicamente, si se desconcentra bien, se
sofistica el control politico y la centrali-
zacion (Castelazo, 1985: 74).

En el caso mexicano, para lograr la
unidad después de la Revolucién, se le
dieron atribuciones de excepcion al
poder Ejecutivo, con lo que se afianzé
la forma de gobierno presidencialista,
en un pais en donde el caudillaje y los
cacicazgos fueron instituciones prac-
ticadas por siglos. Esta situacion, re-
concentrd las decisiones importantes en
un solo poder y en particular, en una
sola persona.

Los poderes excepcionales que tiene
el presidente de la Republica tanto de
hecho, como de derecho, lo convierten
en el “hombre fuerte” del pais duran-
te 6 afos. Es dificil encontrar en otra
parte del mundo, un jefe de Estado con
tanto poder dentro de su pais; por eso,
en algln momento, Mario Vargas Llosa,
calificaria a nuestro sistema politico
como: “la dictadura perfecta”.

Si a esto agregamos que las estrate-
gias de incorporacion de México al capi-
talismo en la etapa posrevolucionaria,
recayeron sobre los “hombros” de los
caudillos revolucionarios que fueron
llegando a la presidencia en coyuntu-
ras de violencia interna y extremas pre-
siones externas por un lado y por el
otro, dentro del gobierno con una situa-
cion financiera precaria, tendremos
que la politica de desarrollo se limité a
abrir las puertas al capital extranjero
para iniciar un segundo periodo de in-
dustrializacion (el de la “sustitucion de
importaciones” con crecimiento “hacia
dentro”) y fomentar el desarrollo inci-
piente de una burguesia nacional con
la que se ligo desde el principio la nueva
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élite gubernamental y que sirvié de con-
trapeso a la fuerte presencia de la bur-
guesia extranjera.

Este débil grupo en el poder a base
de alianzas tuvo que sentar las bases
para un Estado corporativo de corte
populista, que le permitio reservarse el
derecho de monopolizar algunos ren-
glones basicos de los recursos naturales
previstos en la Constitucion, enfrentar
la expropiacion petrolera a pesar de las
fuertes presiones internacionales y mas
adelante de participar en muchas otras
ramas, que con el tiempo dieron origen
a un numerosisimo grupo de organis-
mos gubernamentales (1155), con los
que se formé la administracion paraes-
tatal, bajo la doctrina de la “economia
mixta” y que en septiembre de 1982,
culmind con la incorporacion de la ban-
ca nacional.

EL PRESIDENTE
FRENTE AL PRESIDENCIALISMO

Solo en el contexto del caso particular,
en donde se observa a cada presidente
bajo el amplio margen de accién y
operacion politico-econémica y frente al
enorme aparato burdécratico-adminis-
trativo bajo su mando y en cierta forma
a su servicio, es posible comprender los
efectos préacticos del presidencialismo,
por sobre las formas de gestion centra-
lizada en su persona y mas cercanos
colaboradores, que finalmente son las
que materializan el quehacer del Esta-
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do. Tomemos el ejemplo de la adminis-
tracion l6pezportillista para ver lo que
un presidente en turno puede entender
sobre su papel una vez llegando al poder.

Lopez Portillo fue uno de los mas
conspicuos en su forma de asumir y
potenciar los excesos del presidencia-
lismo, al menos hasta ese momento; el
que rebasé los limites de lo acostum-
brado; el que llegé al tope del nepotismo
y de las excentricidades centraliza-
doras; hecho que soélo fue posible, por
la manera de asumir en México la inves-
tidura de “la Presidencia Imperial”.

Haciendo analogia de una cita de
Lucas Alaman en relacion a la perso-
nalidad de los criollos y en particular a
don Antonio Lépez de Santa Anna, el
mismo Krauze, retrata en ella al ex pre-
sidente Lopez Portillo:

...de ingenio agudo, pero al que pocas
veces acompariaba el juicio o la reflexion;
prontos para emprender y poco preve-
nidos en los medios para ejecutar; entre-
gandose con ardor a lo presente y aten-
diendo poco lo venidero; prédigos en la
buena fortuna y pacientes y sufridos en
la adversidad (Krauze, 1997: 385).

“Fui educado en la hidalguia” (Lopez
Portillo, 1995: 19); “Soy el fiel de la
balanza”, fue otra de sus frases célebres
que reflejan el caracter autarquico del
sistema politico mexicano; fue expre-
sada cuando se le preguntdé respecto al
“destape” de su sucesor y quién o como
seria el procedimiento para designarlo.
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Todos los expresidentes de México,
al menos desde Miguel Aleman, habran
experimentado una sensacion parecida
en lo que se refiere a saberse el principal
responsable de los destinos de la nacién
y por ende, en un sistema como el mexi-
cano, el hombre mas poderoso del pais.

Las razones de ello tienen que ver,
indudablemente, con el peso que tiene
esta institucién y su encarnacion en la
figura del presidente de la Republica,
en la vida nacional. Aun cuando es
obvio que su aplicacion y funciona-
miento le dieron a México el beneficio
de largos episodios histéricos de estabi-
lidad politica, también debemos estar
de acuerdo en que ha sido un obstaculo
para el avance de la democracia, el de-
sarrollo y la descentralizacion.

Para reafirmar el peso psicosocial y
subjetivo que se le da, recordemos que
hace poco, con motivo de la visita del pre-
sidente Zedillo al puerto de Acapulco
para evaluar los dafios del ciclén “Pauli-
na”, cuando ante la “insolencia” de un
senador de la oposicion que lo inte-
rrumpié durante su exposicién, al no
encontrar mejor forma para refutarlo,
el presidente fue tajante: “respete mi in-
vestidura”; continud con su discurso y
el detractor fue practicamente borrado
de la escena.

En eso quedé el desaguisado, pero
confirma la actitud de superioridad y
arrogancia en que se ponen los presi-
dentes cuando, ante cualquier situa-
cién fuera de los controles convencio-
nales, echan mano de ese margen que
les da la tradicion de subordinacién y

sumision del mexicano, frente a la ima-
gen de la institucién e investidura presi-
dencial.

Las fuentes de poder real del presi-
dencialismo mexicano han sido mate-
ria de reflexién e investigacion desde
sus origenes en la época de Santa Anna,
Juarez y Porfirio Diaz, hasta los mo-
mentos recientes por los que ha pasado.
La primera y mas importante es la que
se encuentra en la legalidad constitu-
cional, que le da elementos importanti-
simos de control y supremacia sobre el
Poder Legislativo y como consecuencia
de ello, también sobre el Poder Judicial.

De hecho, el presidente concentra
la facultad real de legislar a través del
recurso de la “iniciativa presidencial”,
como producto de la experiencia del Eje-
cutivo de aplicar cotidianamente las dis-
posiciones legales, pues es en esa prac-
tica y virtualmente en ninguna otra, en
la que se legitiman los cambios, las re-
formas o las propuestas de nuevas leyes.
A esto podemos agregar el “derecho de
veto” del Ejecutivo a los “proyectos de ley”
que proponga el Legislativo cuando
éstos no sean de su aprobacion, asi
como el papel que juega el Ejecutivo en
la “publicacion” de la nuevas leyes, re-
quisito indispensable para su obliga-
toriedad.

Debemos agregar ademas, su pre-
ponderancia en materia de tratados in-
ternacionales, reglamentos y la facultad
exclusiva en materia de suspensién de
garantias individuales, por no mencio-
nar otras mas en materia de salubridad
general, agraria y las derivadas de la
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regulaciéon econémica de las importa-
ciones y exportaciones, sin olvidarnos
de su papel de “maximo jefe” de las
fuerzas armadas.

La segunda y también muy impor-
tante para el tema que aqui se trata, es
la que se refiere a las atribuciones del
Ejecutivo sobre el gasto publico, el pre-
supuesto y la contabilidad, sobre todo
con un Estado tan decisivo y partici-
pativo en la economia, al menos hasta
hace una década y en donde destaca
la ausencia de contrapesos en cuan-
to a mecanismos de control del ejercicio
del gasto.

Otra tercera, es la insuficiencia de
garantias y mecanismos de proteccion
de los derechos de los gobernados, frente
a los actos del mas importante de los po-
deres en México, como lo es el Ejecutivo.

Por ultimo, para no mencionar otras
mas, solo reafirmaremos la importancia
de ser el “presidente honorario” del par-
tido dominante, que hasta la década
pasada gobernaba practicamente a todo
el pais, en sus tres niveles de gobierno
y con dominio casi absoluto en los tres
poderes de la Republica.

Ante este escenario de omnipoten-
cia, al momento de su destape y confor-
me van pasando los dias después de la
toma de posesion cada presidente debe
experimentar una sensacién de poder
extremo. En el caso de Lépez Portillo
“debio entrar en trance mistico. El des-
tino, la historia, el misterio, el cosmos,
la providencia lo convertirian en el gran
tlatoani de México. Quiza se sentia mas
que nunca Quetzalcéatl” (Krauze, 1997:
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390); (personaje central en una de sus
obras literarias). Sin embargo, para no
especular con apreciaciones ajenas, se
pueden analizar las que él mismo hizo
sobre este asunto recientemente, al re-
ferirse a su mandato presidencial, en
otra de sus obras:

Ya fui presidente. Ya fui el hombre, po-
liticamente, méas importante de mi Pa-
tria, en un Tiempo... Llegué al puesto
mas alto al que puede llegar un mexi-
cano y con eso recibié satisfacciéon mi
vanidad... (L6pez Portillo, 1997: 49).

De la manera en cémo concebia el
momento en que le tocd gobernar a Mé-
xico y su responsabilidad ante la his-
toria, nos dice:

El gran mérito de una Revolucion, con-
siste en cambiar las cosas tras construir
un Estado que se haga responsable del
principio y del camino. O se carece de
instrumentos... me vi frente a un mundo
en el que tenia que escoger; capital o
trabajo, y determinado por mis raices,
me incliné por el trabajo y el naciona-
lismo, y tomé decisiones extremas con
las que comprendi que agotaba yo las
medidas revolucionarias que me permi-
tia la Constitucion... nacionalizamos la
banca concesionada y establecimos el
control de cambios. Al salirme de la or-
todoxia monetarista choqué con el sec-
tor empresarial y los gurus extranjeros...
Se me acababa el tiempo.

Simplemente comprendi que conmigo
se habia agotado un Proyecto Nacional
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Revolucionario. Fui el ultimo presiden-
te de la Revolucion (Lépez Portillo, 1997:
49-57).

Nétese la conjugacion permanente
en primera persona al referirse a proce-
sos histdricos de toda una nacion.

Resulta obvio que la inercia concen-
tradora de poder, que se habia venido
dando desde los primeros afios posre-
volucionarios, impidié que encontraran
eco las demandas y expectativas que
fueran en el sentido de la descentra-
lizacién y cuando hicieron acto de pre-
sencia en la década de los setenta, fue
sélo en los discursos y en los proleg6-
menos de los planes y programas oficia-
les de las administraciones. De hecho,
cuando en realidad apareci6 algo serio
relacionado o parecido a eso, se traté
de la desconcentracion, es decir, algo que
iba en el sentido exacto que favorecia
al sentir y a la personalidad del presi-
dente en turno y del sistema politico-
administrativo que lo habia llevado al
poder.

El centralismo ha sido puntal de las
politicas fundamentales del gobierno.
Primero imperé con la idea de salva-
guardar la unidad del mando politico-
militar, inhabilitar movimientos separa-
tistas en el territorio nacional y con-
solidar un régimen independiente y so-
berano (Gutiérrez, 1985: 89), que le dio
al Estado y sus gobernantes, el margen
minimo de operacion, para implemen-
tar las politicas de desarrollo, segun el
momento de que se trate. Pero una vez
consolidado el poder después de la ad-

ministracion cardenista, la élite burocréa-
tica a que dio lugar, se refugié en ese
aparato centralizado de poder, para
convertirlo en uno de los mecanismos
clave para su reproduccion y para man-
tenerse como clase gobernante.

Al mantenerse la resistencia a la
redistribucion de poder y a la descen-
tralizacion, entonces tendra ineludible-
mente que acelerarse la desconcen-
tracion para que, a su vez, ésta asegure
la eficiencia de la centralizacién (Gutié-
rrez, 1985: 89). Esto pareci6 desvane-
cerse de mediados de los ochenta en
adelante, cuando los sismos de 1985
arreciaron la crisis y se hizo mas palpa-
ble durante la eleccién presidencial de
1988, pero el discurso modernizador del
“liberalismo social” de Salinas de Gor-
tari volvié a poner la balanza centralista
del lado del presidente y del gobierno
federal.

IMPLICACIONES TEORICAS DEL
CENTRALISMO, LA DESCENTRALIZACION
Y LA DESCONCENTRACION

PARA EL DESARROLLO NACIONAL

Aungue en ultima instancia, en los sis-
temas centralizados la mayoria de las
formas de la desconcentracién, ale-
ja del principio federativo y de la des-
centralizacion, hay que tener en cuenta,
que no por ello se debera tender sola-
mente a descentralizar, pues esto, ni
en la forma mas pura de federalismo en-
cuentra sentido, ya que siempre se
habran de reservar para el gobierno fe-
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deral, conjuntos de facultades, funcio-
nes y atribuciones que son propias a
su naturaleza de 6rgano superior de go-
bierno que debe ejercer el tutelaje sobre
los otros niveles de gobierno; para ello
y s6lo para ello es que se debe reservar
el recurso de la desconcentracion. Con
un proceso en sentido contrario, esta-
riamos asistiendo a la desaparicion de
la forma original de gobierno, producto
del pacto federal, es decir, estariamos
en presencia del surgimiento de entes
independientes.

La descentralizacion por su parte,
siempre estara ahi como recurso, para
avanzar en el equilibrio de poderes entre
los pactantes y en el perfeccionamiento
del federalismo y la democracia, inclu-
yendo el reconocimiento de las autono-
mias locales.

En este orden de ideas, tanto la des-
concentracion como la descentralizacion
son fendmenos politico-administrativos
dependientes de la forma como se es-
tructura el Estado, sus provincias y el
grado de desarrollo politico de la socie-
dad que lo engendra.

Dado el origen absolutista y centrali-
zado del Estado moderno y el caracter
concentrador del capitalismo, como modo
de produccién dominante, tendremos
que las tendencias concentradoras a
nivel del aparato politico-administrativo
del gobierno, son parte de su naturale-
za innata. De ahi la relacion historico-
dialéctica entre desconcentracion y
descentralizacion, pues en la medida en
que el desarrollo de las fuerzas produc-
tivas sociales ha requerido de mayor
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productividad y eficiencia por parte del
aparato gubernamental, éste ha tenido
que implementar reformas adminis-
trativas eficientistas, como la simpli-
ficacion de tramites, la capacitaciéon de
personal y la desconcentracidn terri-
torial, funcional y de recursos, pero bajo
control centralizado.

La descentralizacion ha tenido que
relegarse y, en el mejor de los casos,
emerger subordinada a otras formas de
control politico ideolégico, sobre todo
en los gobiernos de los paises en donde
las economias de enclave y dependiente,
pueden operar bajo niveles de producti-
vidad menores a los de los paises desa-
rrollados, debido a las formas de explo-
tacion extensiva, que implantan sobre
los recursos naturales y la poblacion
autéctona.

El centralismo, el presidencialismo
y la desconcentracion como estrategias
y técnicas de control y dominacion so-
bre recursos y decisiones, son formas
que obedecen a una etapa inferior de
desarrollo del capitalismo dependiente,
en la que la colectividad territorial del
centro se pone por encima de las colecti-
vidades periféricas, con el auxilio de las
oligarquias locales, formadas principal-
mente por caciques modernos del cam-
po y las ciudades.

Por su parte, el parlamentarismo, el
federalismo, la descentralizacion, el mu-
nicipalismo, la democracia y sobre todo
las figuras de organismos no guberna-
mentales y otras instituciones que se
incuban en el seno de la sociedad civil
posmoderna obedecen a una etapa su-
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perior, en la que las fuerzas productivas
sociales locales, alcanzan un nivel de
desarrollo mas elevado y en el que las
relaciones sociales de produccion ponen
a estas colectividades en un nuevo es-
quema de equilibrios, que permiten que
las formas de reproduccién sean mas
autonomas, eficientes y directas, es de-
cir, mas “democréaticas”.

CONCLUSION

El sistema politico reconstruido en los
afios posrevolucionarios requirié de
reconcentrar el poder para sentar las
bases de un desarrollo sustentable,
pero al término del llamado “milagro me-
xicano”, la élite gubernamental no tuvo
ni la intencién ni la capacidad para
desmontar la inmensa maquinaria bu-
rocratico-administrativa que se forjé
durante cuatro décadas de poder om-
nimodo. Por el contrario casi todos los
esfuerzos por modernizarla y hacerla
mas eficiente sirvieron mas para sofisti-
carla, endurecerla y llevarla a los limites
del autoritarismo y la corrupcion, con
lo que el desarrollo del pais fue cautivo
de los intereses y la percepciéon uniper-
sonal del presidente y bajo su voluntad,
de un reducido grupo de altos funcio-
narios y empresarios (el grupo de los
cientificos en la época del porfiriato),
habilitados como los planificadores ofi-
ciales del desarrollo.

La reforma administrativa, los planes
nacionales de desarrollo, la programa-
cion presupuestal, los programas regio-

nales para los polos de desarrollo, los
de desconcentracion y descentraliza-
cion, la planeacion democratica, los
convenios unicos de desarrollo entre fe-
deracion y gobiernos de los estados e
incluso el proyecto del nuevo federa-
lismo, han sido mas parafernalia de
tecnicismos modernizantes, que facto-
res reales para transitar a un desarrollo
democratico, apegado a los principios
constitucionales del pacto federal y el
municipio libre, por lo que la concentra-
cién urbano-demografico-industrial en
unas cuantas areas del pais y la disper-
sién en medios rurales desolados por
la descapitalizacién, son la caracteris-
tica fundamental del subdesarrollo de
fines de siglo, asociado a la globalizacién
neoliberal que impera en el México de
las finanzas y las industrias maquila-
doras del pais.

Por lo tanto, se debe reconocer que
la lucha por el poder que se da en el es-
cenario de la sucesién en el 2000 por si
sola no engendra los cambios que se
requieren para llevar al pais a una etapa
superior de desarrollo en la linea que
aqui se sefiala, incluso considerando
que, como se dice en la jerga politica,
“el prI quede fuera de los Pinos”.

La posibilidad de un replanteamien-
to para el desarrollo descentralizado,
democratico y con equilibrio territorial
y social, se puede vislumbrar sélo me-
diante la transicion hacia una etapa de
renegociacion politica del pacto federal,
en la que, desde luego, tendran que ac-
tuar como protagonistas principales los
amplios sectores de la sociedad civil que
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conforman todas las colectividades te-
rritoriales representadas formalmente
a través de sus entidades politicas y en
la que ademas deberan considerarse se-
riamente las autonomias locales.
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