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Preambulo

L as relaciones que se establecen entre las modalidades de orga-
nizacién politica en términos del Estado nacional y los grados
de participacion politica que se dan en un marco de evaluacién del
nivel de eficiencia en que puede desempeifiarse un sistema politico,
dado un determinado tipo de estructura institucional, son los aspec-
tos que atafien al presente articulo.

Esta exploracién tiene como referente el caso del sistema poli-
tico mexicano. Este habia gozado, hasta los acontecimientos de
1994, de una relativa estabilidad. Sin embargo, el control politico,
hasta entonces pricticamente incuestionado, se enfrent6 a situacio-
nes (guerrilla atipica, mas politica y propagandistica que militar) y
a desafios (como los asesinatos de politicos hasta ahora poco es-
clarecidos), que evidenciaron deficiencias del control politico y de
los lineamientos de seguridad nacional con que fue articulado ese
control politico: podian operar con niveles de eficiencia razonables
en situaciones de baja exigencia, pero cuando fue requerido en
situaciones sin precedentes y con operadores que funcionaban al
margen del sistema politico, ese nivel de eficiencia disminuyo enor-
memente.

Tal circunstancia nos remite a preguntarnos si la seguridad nacio-
nal mexicana, para tener capacidades de prevision y de respuesta
mas eficientes, tendria que incrementar sus efectivos y, de ese modo,
sus canales de informacion, o si bien deberia ser totalmente reestruc-
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turada. Todo ello enmarcado en un cuestionamiento relativo a la in-
formacién, los canales de transmisién y el proceso de toma de deci-
siones en materia de seguridad nacional.

Al avanzar en el anilisis del conflicto chiapaneco de enero de
1994, la evidencia demostré al menos dos aspectos irrefutables: pri-
mero, que la diferencia entre la zona de Los Altos de Chiapas y cual-
quier otra region de pobreza extrema en el pais la hicieron los hom-
bres que, como contingente armado, asumieron una voluntad de
enfrentamiento bajo un esquema de guerrilla. El Ejército Zapatista
de Liberacién Nacional podria encontrar condiciones de miseria y
violencia en otras numerosas regiones del pais, y su presencia en
Chiapas era tan explicable como lo hubiera sido, casi por las mismas
razones, en otras zonas marginadas con componente de violencia
secular. Segundo, que el tiempo de reaccion del sistema politico fue
relativamente corto para reasumir el controt de la situacién en térmi-
nos de orientacién y contro} politico.

Es innegable la existencia de numerosos problemas que exigen
soluciones inmediatas y oportunas, pero por la modalidad organizativa
del sistema politico mexicano: el centralismo, su nivel de respuesta
disminuye, se sobrecargan los canales de comunicacién v las de-
mandas se acumulan, de manera tal que la eficiencia del sistema en
su conjunto tiende a decrecer.

Al bajar los niveles de eficiencia en el desempenio de un sistema
politico, y al no poder discriminar y priorizar la informacién, ocurren
bloqueos por saturacién que ponen en entredicho la seguridad na-
cional, ya que cuando se cuestiona el control politico nacional por
agentes externos al sisterna politico, aparte del riesgo que entrafna
ese hecho, ponen en situaciones limite a todo el sistema.

El nivel de ineficiencia para la prevision de casos limite, al tiempo
que revela los parametros en los que estd concebida la politica de
seguridad nacional, es decir, para el seguimiento de grupos institucio-
nales o semiformales —pero que dista mucho de contar con una real
agencia de inteligencia—, muestra también que el centralismo como
modalidad organizacional ha dejado de ser una forma de organiza-
cidon con un desempeno acorde con los parimetros de calidad que
la ciudadania ha planteado como satisfactorios. Asimismo, que una ad-
ministracién piblica de corte centralista opera con niveles de efi-
ciencia tan bajos que la saturacién de demandas hace que la calidad
de los productos politicos sea también exigua.

De manera que explorar la relacién entre eficiencia en el desem-
pefio de la funcién de la administracién pablica, nivel de desarrollo
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politico y modalidades organizativas del sistema politico puede resul-
tar un ejercicio interesante y poco explorado en el caso mexicano.

Introduccién

El mundo de la modernidad encontrd en la conformacién de los
estados nacionales una de sus caracteristicas principales y definitorias.
Estos se convirtieron en el espacio politico administrativo que posi-
bilitd el desarrollo de la modernidad, de manera tal que los limites
jurisdiccionales de dichas entidades tendieron a expandirse confor-
me las necesidades de los procesos industrializadores lo requerian
y lo permitian. La formacién de los estados nacionales, su expansion
en forma colonial y su retraccidn para permitir el surgimiento de nu-
merosos y nuevos estados nacionales ha sido uno de los elementos
centrales de 1a historia politica de las Gltimas dos centurias. El gran
dinamismo que la geografia politica ha tenido en este periodo esta
ligado a las intensas modificaciones que ha experimentado el mapa
politico mundjial.

La desarticulacidn de los sistemas coloniales y los procesos de con-
formacion de estados nacionales que aspiran a la independencia, y
que por lo tanto intentan constituirse en entidades auténomas para
dotarse de infraestructuras organizativas propias que permitan su
vigencia y viabilidad como estados nacionales, han corrido de la
mano en los altimos dos siglos con la concomitante necesidad de ar-
ticular un aparato productivo que, con base en los procesos de la
industrializacién, dé sustento a ese tipo especial de organizacidn po-
litico-administrativa que es el Estado nacional.

Entorno a la industria se desarrollé un tipo de organizacidn basa-
do en la centralizacién de los recursos que la hacian posible. Tritese
de recursos humanos, financieros, tecnolégicos, de insumos o deci-
sionales. La fibrica como elemento clave y nuclear de 12 industriali-
zacidn simboliza de manera muy clara el proceso de centralizacion
que caracterizé al mundo moderno. En el mismo sentido y de ma-
nera paralela y concomitante, la forma de organizacion politico ad-
ministrativa de ese mundo moderno tendid a la centralizacién como
forma organizativa en la figura de los estados nacionales, posibilitan-
do que éstos encontraran un espacio de confluencia comin con la
industrializacién en los mercados nacionales. Las economias nacio-
nales se convirtieron, de ese modo, en un interés compartido por los
duerios de los capitales que hacian posible la industrializacion y por
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los administradores de los asuntos publicos que se articularon en los
estados nacionales.

Esa interrelacion estructural encontré en la centralizacion la mo-
dalidad organizativa més conveniente a sus intereses. La vigencia de
las economias nacionales ha sido una clara muestra del éxito de di-
cha forma de organizacion. Sin embargo, ese éxito se encuentra en
la actualidad en entredicho por el grado de eficiencia con que pue-
den funcionar las instituciones que adoptan la modalidad de la cen-
tralizacion. Los niveles de rentabilidad con que opera dicho modelo
de organizacion han evidenciado que su eficiencia y eficacia, en la
actualidad, no satisfacen los requerimientos de rentabilidad. El cen-
tralismo como recurso organizativo cubrié una cierta etapa del desa-
rrollo modemo, pero ha llegado a resultar obscleta, dadas las nuevas
circunstancias. Los recursos tecnologicos presentes en las socieda-
des contemporineas abaten los costos e incrementan los rendimien-
tos. En suma, son mas eficientes, mas eficaces y, por tanto, mas ren-
tables.

En el nivel empresarial, las grandes corporaciones, después de
una fase de intenso crecimiento, encontraron que los rendimientos
tendian a decrecer en la medida en que los gastos de administracion
se convertian en elemento fundamental del presupuesto, y que al
mismo tiempo los controles sobre cada una de las partes eran cada
vez mas ineficaces, por todo lo cual la corporacién iba convirtiéndo-
se en un ente burocritico sin control. Los accionistas, al ver atomiza-
da su participacion, dependian de los cuerpos gerenciales para el co-
nocimiento de la organizacién y el funcionamiento de “su empresa”.
Este fendmeno fue denominado la revolucion gerencialista o de los
gerentes.

Por otra parte, se dio un caso inverso con “lo pequefio es hermo-
50", para aquel tipo de organizaciones que a partir de estructuras ad-
ministrativas pequenas, con atencién prioritaria en la calidad del pro-
ducto, pero muy eficaces en el mercadeo, lograron incrementar sus
niveles de rendimiento por unidad invertida y con ello captar seg-
mentos del mercado muy especificos. La primera tendencia puso én-
fasis en el mercado masivo, en tanto que la segunda en el segmen-
tado.

Abatir costos por la linea de la masificacién encontrd limites ope-
rativos que para las grandes corporaciones significaron tendencias
al decrecimiento de la rentabilidad de sus inversiones. El crecimien-
to de las burocracias empresariales y los decrementos en la produc-
tividad de las corporaciones mostré uno de los limites del modelo
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centralista e hizo evidente su obsolescencia como paradigma institu-
cional.

Los esquemas de la “calidad total” ponen el acento en un tipo de
organizacion que centra su eficiencia en la calidad del producto
final, pero que por sus dimensiones organizacionales cuida cada
uno de los procesos de ese producto. Los controles administrativos
son mucho mis cercanos a la produccion, y por consiguiente mas
eficaces.

La organizacién de la gran corporacién tuvo como fundamento
de su proceso productivo los principios desarrollados por Taylor,
basados en la especializacion, en las grandes cadenas de montaje y
en el control de los tiempos y los movimientos. Este paradigma or-
ganizacional se denominé “organizacién cientifica del trabajo™ y
mantenia en el eje de su propuesta principios de caracter centralis-
ta. El proceso de tomna de decisiones conservaba una verticalidad tal
que las partes de la organizacion industrial s6lo podian articularse
como un todo a partir de su dependencia respecto del centro de
mando.

Por oposicion, el sistema productivo desarrollado en Japén, cono-
cido como toyotismo, se basa en la diversificacion productiva y en
la flexibilidad de la organizacién del proceso productivo.

Grandes volimenes de productos rigurosamente idénticos contra
volimenes limitados de preductos diferenciados es, en pocas pala-
bras, el niclec de la oposicion central, fundadora de los dos méto-
dos, y por tanto, también la especificidad y la singularidad de la
intencién que presidié la formacién del método Toyota.?

Ohno, creador y sistematizador de este método organizativo del
trabajo industrial, plantea:

el sistema Toyota tuvo su origen en la necesidad particular en que
se escontr6 Japon de producir pequefias cantidades de muchos mo-
delos de productos; mas tarde aquél evoluciond para convettirse en
un verdadero sistema de produccitn. A causa de su origen, este sis-
tema es fundamentalmente competitivo en la diversificacion. Mien-
tras el sistema clasico de produccion planificada en serie es relativa-
mente refractario al cambio, el sistema Toyota, por el contrario,

' Cf. F. Taylor, La organizacion cientifica del trabajo, Ed. Fundidora de Hierro y Acero de
Monterrey, Monterrey, 1926,

* Benjamin Coriat, Pensar al revés. Trabajo y organizacion en la empresa japonesa,
Ed. Siglo XXI, México, 1992, p.21L.
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resulta ser muy elastico; se adapta bien a las condiciones de diver-
sificacion mas dificiles.3

Diversificacion y flexibilidad son las caracteristicas de este mode-
lo organizativo, oponiéndose a ia especializacién y uniformidad, ca-
racteristicas del modelo taylorista. Descentralizacion frente a centrali-
zacion en la basqueda de mayor competitividad y eficiencia.

Resulta claro que esas formas alternas de organizacion productiva
en las fabricas implican también modalidades diferentes de organi-
zacion administrativa. Frente a la centralizacion, el modelo japonés
0 toyolismo requiere una mayor autonomizacion de los procesos
productivos y administrativos, asi como una mayor coordinacion en-
tre las partes implicadas en el proceso. Reducir costos no es una tarea
que se plantee a través del incremento de los volimenes produci-
dos, sino a partir de economias internas por el abatimiento de costos
de inventario y mediante la produccion justa en el momento opor-
tuno. Diversificacion y flexibilidad son los criterios basicos de esta
modalidad organizativa. Aprovechar los recursos con que se cuenta
sin elevar los costos para, de ese modo, incidir en un mercado que
tiende a la diversificacion y a la segmentacion. Requiere una planea-
ci6n en la que la autonomia de las partes en la gestidn se integren
en un proceso de supervision muy estricto de su operacion. De ma-
nera tal que la supervisién y el control de calidad queden integrados
en c¢ada unidad autonomizada y la articulacién del todo se vea rea-
lizada sobre pedidos especificos. La plurifuncionalidad del operario
permite la flexibilizacién de la organizacién y la administracion se in-
serta como un elemento de control del proceso en su conjunto, con
tendencia a la reduccion del desperdicio de recursos subutilizados.

Ladescentralizaciéon

Resulta claro que estos nuevos métodos de organizacién de la pro-
duccién no pueden ser adaptados de manera mecinica a los asuntos
concernientes a la administracioén puablica, sin embargo, los elemen-
tos de la descentralizacion de 1a administracién estatal exigen algo
mds que una simple transferencia de funciones y recursos a nuevas
entidades que reproduzcan, en escala reducida, los vicios y la inefi-
ciencia de la organizacion centralista. La descentralizacion es una

*T. Chno, Bl espiritu Toyota, citado por B. Coriat, op. cit,, p. 20.
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modalidad alterna de organizacioén de la administracion pablica que
implica una readecuacion estructural del sistema politico para rendir
los frutos que de ella se esperan.

Una verdadera descentralizacién politico-administrativa de las
funciones gubernamentales implica una reestructuracion de las ad-
ministraciones locales a la« cuales se les van a asignar nuevas res-
ponsabilidades y a las cuales debe dotarse de recursos suficientes
para el cumplimiento de dichas funciones, pero también requiere
modalidades organizativas para su funcionamiento que ya no se
basen en el centralismo, sino en la autonomizacion y la autoactivacion.
Organizaciones que contemplen los problemas a resolver como un
todo integral y que dichas organizaciones puedan responder a las
necesidades ciudadanas en el lugar y en el tiempo precisos.

La cuestién relativa a las distintas modalidades que pueden adop-
tarse en relacién con las formas organizativas de la administracién
publica varian enormemente, ya que la estructura del aparato guber-
namental responde a criterios de eficiencia, pero también a moda-
lidades histéricas que forman parte de un entorno cultural en el cual
han sido gestadas.

La estructura organizativa de la administracién pablica responde,
asimismo, a funciones muy variadas que deben ser cubiertas, y el
tipo de evaluacion que se puede extraer depende de los criterios que
se adopten para medir su grado de eficiencia; de ahi que también
sea muy variable la vision que sobre su funcionamiento pueda te-
nerse.

Sin embargo, en la medida en que todo aparato gubernamental
tiene un nivel de desempefio en la atencién de las demandas ciu-
dadanas y un nivel de control en los aspectos politicos, la calidad
de los productos politicos que estd procesando y con los que estd
actuando en su entorno, asi como la capacidad de retroalimentacion
que es capaz de desarrollar para adecuarse a situaciones cambiantes
y diversas, otorgan un elemento basico para medir y evaluar no solo
su desempefio presente, sino su posibilidad de permanencia institu-
cional en el futuro inmediato.

Esto significa que una estructura administrativa gubernamental so-
metida 2 la presién de un cambio institucional requiere ser evaluada,
tanto en la necesidad de adecuaciones que incrementen su nivel de
eficiencia, como en su capacidad institucional y funcional de adap-
tacién e incorporacion de nuevas modalidades organizativas. La trans-
formacion organizacional que implica el cambio de una modalidad
centralista a una descentralizada impacta no solo en cuestiones de
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estructura, funciones y procedimientos, sino también en aspectos de
actitud, tanto frente a la nueva modalidad organizativa, como ante
el simple requerimiento del cambio mismo.

Por estas razones, cuantificar las resistencias al cambio, pero so-
bre todo identificar los problemas que deben resolverse, exige la for-
mulacién de un programa de transformaciones disefiado de modo
que permita atacar los cuellos de botella institucionales sin crear
vacios organizacionales que puedan generar caos, desinformacion e
ineficiencia.

Las necesidades de adecuaciones de los aparatos gubernamenta-
les tienen para mantener niveles de funcionamiento eficientes son
permanentes, ya que sus entornos, sobre todo en las altimas déca-
das, han incorporado procesos de cambio cada vez mas vertigino-
s0s. Los procesos de globalizacién econémica y de medio ambiente,
asi como la conformacién de mercados regionales y segmentados,
pero también las nuevas tareas de promocion y competencia por las
inversiones y las necesidades de generacién de empleos, junto con
la automatizacién de la produccion, ponen de manifiesto la exigen-
cia de una reorganizacién estructural y funcional en las modalidades
organizativas del Estado nacional en su forma centralista.

Este es el caso de México. Desde mediados de los ochenta este
pais se ha visto inscrito en un proceso de cambios acelerados que
han impactado su estructura productiva, social y organizativa, asi co-
mo su funcionamiento como tal, sin que, por contrapartida, una po-
litica de descentralizacion haya estado presente como una opcion
real de reorganizacién institucional. Los avances en materia de ade-
cuacioén institucional se han concentrado en la llamada “reforma del
Estado”, 1a cual, como una primera etapa de cambio, ha situado al
gobierno federal en la posibilidad de abrir el aparato gubernamen-
tal a las nuevas tareas que exige el entorno econémico y politico
mundial.

La reforma del Estado ha sido una medida centralista de reorga-
nizacion y reestructuracién que impacta a nivel macro a la sociedad
mexicana. El gobiemno federal, siendo s6lo uno de los niveles de go-
bierno -—que por las caracteristicas del desarrollo politico y la mo-
cdalidad centralista de organizacioén con que se ha desempenado la
administracion piblica en México—, ha sido el mis importante y el
de mayor impacto con la poblacion. Sin embargo, lejos estz de ser
el que mayor contacto directo con la ciudadania tiene. Por ello, el
incremento en la calidad de la atencién a las demandas y a los re-
querimientos de la poblacién implica una reestructuracion de las
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funciones gubernamentales. S6lo a partir de ésta podri atender los
problemas y darles soluciones eficientes. En este sentido, la profun-
dizacion de la reforma del Estado, en una segunda etapa, pasa nece-
sariamente por la cuestion de la descentralizacion.

La administracién pablica mexicana, como es sabido, consta de
tres niveles de gobierno: el federal, el estatal y el municipal, y cada
uno de ellos tiene esferas de competencia delimitadas. El modelo
centralista de operacion administrativa que ha imperado en nuestro
pais ha situado las funciones y atribuciones del nivel federal por en-
cima de las del nivel estatal. Este tipo de relacién se reproduce entre
el nivel estatal y el municipal, lo cual ha sido explicable y ha resul-
tado funcional en ciertas circunstancias historicas del desarrollo del
pais. Sin embargo, las condiciones actuales del desarrollo nacional
en sus aspectos econdmicos, politicos y de atencién a los problemas
y las demandas sociales obligan a repensar la funcionalidad de dicho
modelo centralista para el México contemporineo, pero sobre todo,
de adecuar las estructuras administrativas del Estado mexicano a los
requerimientos del México que queremos construir.

La modalidad centralista imperante en las administraciones pabli-
cas de los estados nacién ha respondido a la creacion de estructuras
especializadas en funciones especificas. Ello ha implicado estructu-
ras administrativas y normatividades genéricas para la atencion de
problemdticas que se suponen también genéricas. Este esquema
tiende a la atencion parcializada de problemas que en si mismos son
complejos e integrados, y ha dado como resultado que los usuarios
de los servicios pablicos, para solventar sus necesidades, se topen
con numerosos reglamentos y, por ende, con numerosas oficinas
gubernamentales, ante las cuales el nimero de trimites y requisi-
tos que deben cubrirse y satisfacerse aparece como infinito y en-
gorroso. La burocratizacién del aparato gubernamental convierte
todo tramite en una odisea para el usuario. La simplificacién admi-
nistrativa es un paliativo ante semejante océano de burocratizacion,
pero al insertarse en una logica centralista resulta insuficiente como
solucion.

La simple transferencia de funciones y recursos a las instancias de
gobierno locales y estatales, ciertamente ha representado un impor-
tante avance administrativo. Al acercar los centros de decision a los
problemas a resolver se ha logrado mejorar la atencion a la ciu-
dadania y elevar la calidad de los servicios prestados. Un ejemplo
de ello ha sido la federalizacién de los servicios educativos realizada
en los altimos tres afnos de la administracion de Salinas de Gortari.
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Mas, una real descentralizacién implica la adopcion de mecanismos
operativos que de manera integral puedan resolver los problemas
que surjan en el nivel locai.

Una administracién piblica de caracteristicas centralistas antepo-
ne la estructura institucional a la funcidén operativa. En el nivel de
gobierno federal esto resulta mis o menos légico y necesario, ya que
las problemdticas que debe atender son ciertamente macro. Las le-
gislaciones y normatividades que regulan sus actividades deben ser
ciertamente generales y de validez universal. El problema surge
cuando este esquema administrativo se reproduce en el nivel del go-
bierno de los estados de la federacion y se superponen las estruc-
turas federales, bajo la figura de los delegados de las Secretarias de
Estado en las entidades federativas, a las de los responsables de los
gobiernos estatales con funciones similares, pero con 4reas de com-
petencia supuestamente diferenciadas. La intromisioén del poder fe-
deral en la resolucion de problemiticas locales genera duplicidades
e ineficiencia.

Federalizar es un avance, pero la readecuacion de los aparatos
administrativos de los gobiernos estatales, bajo las nuevas circunstan-
cias de descentralizacién, es un complemento necesario para la me-
jor atencidn de las necesidades ciudadanas. Municipalizar la aten-
cién de los problemas constituye el siguiente paso en un esquema
de descentralizacion. Este proceso de readecuacién administrativa
en México tiene una larga historia y no obstante su caricter de urgen-
te dentro del sistema politico, los avances en materia de descentra-
lizacién han sido escasos y no han contado con una voluntad real
de reforma.

La descentralizacion fue encarada por primera vez como progra-
ma importante de gobierno bajo la administracién de Miguel de la
Madrid. Se hizo el intento de transferir a las delegaciones de las Se-
cretarias de Estado funciones y decisiones que hasta entonces eran
competencia de las instancias centrales en la capital del pais; se plan-
ted la vinculacién con los gobiernos estatales en el marco de los con-
venios inicos de desarrollo y que las delegaciones fungieran como
unidades de coordinacién sectorial en las distintas entidades fede-
rativas. El programa de descentralizacién incluyd numerosas transfe-
rencias de empresas y organismos a los estados. Sin embargo, resulta
claro que ese intento tuvo alcances limitados en la medida en que
las decisiones continuaron radicando en 6rganos de caracter federal,
si bien es cierto que ya regionalizados. Las instancias de gobierno
federal seguian siendo preeminentes sobre las estatales. También se
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modifico el articulo 115 constitucional, para la reforma politica de
los municipios, sin que elio representara una real autonomia finan-
ciera y de operacién para los ayuntamientos. :

Esta estrategia inicial de descentralizacién continud en el sexenio
de Salinas de Gortari, con la federalizacidn de los servicios educati-
vos. Esta implicé una transferencia real de recursos y decisiones a
los gobiernos estatales, y la instancia federal conservé bajo su con-
trol aspectos de cardcter normativo y de supervisién del servicio
prestado.

Ambos procesos de descentralizacidon —como experiencia institu-
cional— posibilitan la profundizacién en este tipo de estrategia para
el cambio institucional del sistema politico mexicano. Resulta claro
que descentralizar implica la voluntad de las dependencias del go-
bierno federal de transferir recursos e instancias de decision a los
gobiernos locales, lo cual significa disminuir los controles federales
sobre los gobiernos estatales, y que al mismo tiempo se incrementen
las capacidades formales y reales de los gobernadores. Lo cual se tra-
duce en un reforzamiento de los mecanismos del pacto federal con
una logica distinta de la del centralismo.

Dar vigencia al federalismo implica poner en el centro de la aten-
cidn la necesidad de resolver los problemas propios de las tareas de
gobierno, esto es, estructurar la institucionalidad con base en las fun-
ciones a cumplir, concebir una institucionalidad que pueda dar res-
puestas a la ciudadania con reduccién de la burocracia, de los tra-
mites y de los tiempos de solucion. Es decir, una institucionatidad
eficiente y efectiva. Con normatividades claras y que promuevan la
simplificacién administrativa, de tal suerte que las burocracias sean
lo menos burocriticas posible y que los reglamentos sean integrales
y no segmentados por estructuras administrativas diferentes y super-
puestas. Ello exige que los niveles de competencia de los distintos
aAmbitos de gobierno estén claramente definidos y que los ordena-
mientos de caracter federal no tengan injerencia, mis que en dreas
de estricta competencia federal.

Los gobiernos de las entidades federativas no tienen por qué re-
petir los esquemas estructurales del gobierno federal, ni el gobierno
federal tiene por qué tener dependencias con funciones claramente
duplicatorias respecto de los gobiernos estatales. Un ejemplo muy
claro de esta duplicidad de funciones es el de la existencia de una
Secretaria de Turismo con rango federal, ya que sus funciones pue-
den perfectamente ser cubiertas por dependencias gubernamenta-
les de caricter estatal, y de ese modo el pais se ahorraria una secre-
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taria federal y sus delegaciones estatales y regionales, y se promo-
veria una simplificacion de tramitacién y un recorte de la burocracia,
que ha resultado a todas luces innecesaria. Casos como el citado
pueden encontrarse en numerosas dependencias federales que, con
rangos de subsecretarias o de direcciones generales, se han gene-
rado como crecimientos burocraticos prescindibles y a todas luces
ineficientes.

La descentralizacion no significa solamente transferir responsabi-
lidades a los gobiernos estatales; ello seria federalizar. Entrafia una
modalidad diferente de organizacién que reconozca las profundas
diversidades que impone un pais como México, con distintos grados
de desarrollo politico y econdmico, con desigualdades regionales y
sociales que revelan la necesidad de politicas que las contemplen,
precisamente en su diversidad. Un programa de descentralizacion
concebido bajo un esquema centralista y que fomente un centralis-
mo a escala de gobiernos estatales no seria un gran avance én mate-
ria organizacional para el sistema politico mexicano.

Eldesarrollo regional

Desde la década de los setenta, en el sexenio de Luis Echeverria
Alvarez, 1a problemitica relacionada con la concentracién de recur-
sos para el desarrollo, tanto en términos regionales como sociales,
se convirtid en un tema recurrente del discurso oficial, asi como en
uno de los grandes retos nacionales a resolver. La modalidad por ex-
celencia para enfrentar dicha concentracién de recursos en los gran-
des polos urbanos fue la de promover la creacién de parques industria-
les en ciudades medias, a fin de redistribuir geogrificamente tanto
la industria como la creacion de empleos. Se impulsé la creacion de
nuevos polos de desarrollo turistico. Ciertamente, en el transcurso
de 20 afios se logrd dar una salida parcial a la concentracién excesi-
va de recursos en la zona metropolitana de la ciudad de México. En
1970 la poblacién urbana representaba el 44.69% de la poblacién
total, y de esa poblacion urbana, el 40.74% se localizaba en la zona
metropolitana de la ciudad de México, en tanto que en 1990, con-
forme a la informacién censal, la poblacién urbana a nivel nacional
representa ya el 57.5% de la poblacién total (muestra un crecimiento
de casi 13 puntos porcentuales), en tanto que la participacién de la
ciudad de México y su zona conurbada ha disminuido su importan-
cia respecto de la poblacién urbana, ya que en 1990 representa so-
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lamente el 32.24% (una pérdida relativa de 8.5 puntos porcentuales).
Sin embargo, en términos absolutos el crecimiento de la ciudad de
México, en ese periodo de 20 afos ha sido superior a los 6.2 millones
de habitantes.

Las zonas metropolitanas de Guadalajara, Monterrey y Puebla,
que en 1970 sumaban 3.4 millones de habitantes —el 15.7% de la
poblacién urbana del pais—, en 1990 sumaban 7.04 millones, es de-
cir, duplicaron en este periodo su poblacion, pero conservaron en
términos porcentuales su participacion respecto del total de 1a po-
blacién urbana, con un 15.08% (una pérdida de seis décimas de pun-
to). Esto significa que las grandes concentraciones urbanas del pais,
a lo largo de 20 afios han disminuido su importancia respecto de la
poblacién urbana. Mientras que en 1970 representaban el 56.44%
del total de la poblacion urbana, en 1990 su significacién habia dis-
minuido 9.13 puntos porcentuales, al representar sdlo el 47.31% del
total de la poblacién urbana.

La importancia de las zonas metropolitanas comparando su peso
demografico entre 1970 y 1990 respecto del total de la poblacién na-
cional, ha crecido. Mientras en 1970 su participacién representaba el
25.22% de la poblacion total, en 1990 ese porcentaje se habia incre-
mentado en casi dos puntos, al alcanzar el 27.18% respecto de la po-
blacién total del pais.

La tendencia mostrada a lo largo del presente siglo por la pobla-
cion del pais a concentrarse en la ciudades se ha agudizado en los
altimos 20 anos, ya que se han conformado conglomerados urbanos
de mas de medio millén de habitantes. Esta tendencia se manifiesta
mas claramente en los siguientes datos: en 1970 existian s6lo 15 ciu-
dades de mis de medio millén de habitantes, en tanto que en 1990
su niimero llegd a 22,

Tales datos muestran que en el comportamiento poblacional en
México a lo largo de los Gitimos 20 afios —sin haber dejado de cre-
cer— se ha presentado un fenémeno de redistribucion de la pobla-
cién. Los indices de crecimiento medio anual que en la década de
los setenta fueron de 3.32%, en los ochenta disminuyeron sensible-
mente, al ubicarse en un 1.97%. Al haber crecido mis ripidamente
la poblacién urbana que la rural y presentarse una desaceleracion
en el crecimiento poblacional total, asi como una pérdida de impor-
tancia de las cuatro zonas metropolitanas respecto de la poblacion
urbana, tenemos que en 1990, México muestra una mejor distribu-
cién poblacional. El crecimiento de los nicleos urbanos, donde es
relativamente mas ficil y economico acceder a servicios pablicos
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elementales, asi como acercarse a las fuentes potenciales de empleo,
ha sido la logica de este comportamiento demogréfico.

Esta redistribucién poblacional ha significado una enorme pre-
sion para la creacién de puestos de trabajo en las ciudades, asi como
para la creacidn de infraestructura tanto para la produccién como
urbana de servicios para esos nuevos pobladores citadinos. Todo lo
cual se ha traducido en necesidades de inversion de capital encami-
nada a la creacién de infraestructura y para hacer frente a las pre-
siones sociales y politicas que ello ha conllevado.

Estas modificaciones en los comportamientos de distribucion
demografica también se han traducido en cambios en la estructura
productiva. En 1970, el 34.7% del personal ocupado se dedicaba a
labores del sector primario, el 21.2%a la industria y el 44.1% al sector
servicios. En 1990, esta composicion sectorial de la poblacion ocu-
pada se habia medificado de la siguiente manera: 26.9% en el sector
primario, 22.2% en la industria, y el 50.9% se empleaba en el sec-
tor servicios. Resulta claro que la industria, en términos porcentua-
les, casi no vari6, ya que presentd un crecimiento de soélo un 1.1%.
La gran modificacién se muestra en la participacion de los sectores
primario y servicios, ya que la disminucion del 7.8% del sec-
tor primario y el crecimiento del 6.8% del sector servicios explican
en buena medida las tendencias demogrificas de concentracion
urbana.

De estos datos se desprende la importancia de una politica con-
sistente para la promocion del desarrollo regional como una ne-
cesidad urgente para el pais. Una alternativa relevante puede ser la
representada por el programa de la Secretaria de Desarrollo Social
para las 100 ciudades, tendiente a reorientar los flujos migratorios
y para apoyar la creacion de infraestructura en ciudades medias. La
ventaja de un programa como el de las 100 ciudades radica en que
no plantea la concentracion de los recursos en polos aislados de
desarrollo, como fue el problema generado por los parques in-
dustriales de la era echeverriista. Ese fue un avance importante en
su momento, pero en la actualidad el desarrollo regional debe ba-
sarse en una mayor descentralizacion de los recursos y en una
diversificacion de las fuentes potenciales de empleo, a fin de hacer
que el crecimiento demogrifico se sustente en una mayor diferen-
ciacién productiva, la cual permita aprovechar mejor los recur-
s0s con que cuenta cada regién del pais. Fortalecer la creacion de
productos que puedan competir en los mercados regionales, na-
cional e internacional de manera diferenciada, haciendo uso de las
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diversas ventajas comparativas que cada region y cada zona del pais
presenta.

El desarrollo econémico regional no puede basarse s6lo en las
grandes plantas industriales; la mediana y pequena industrias tienen
un gran potencial como generadoras de empleo y produccion. Si
aprovechan los mercados segmentados pueden, haciendo uso del
programa de las 100 ciudades, contribuir de manera significativa a
una real descentralizacion de la vida econémica de México.

Transformar la tendencia del crecimiento econémico de los gran-
des nicleos urbanos y apoyar el basado en las ciudades medias im-
plica una real politica de descentralizacién y por tanto un elemento
fundamental para el desarrollo regional.

Desarrollo politico y desentralizacién

Resulta claro que para México, en la medida en que se presenta un
mayor componente urbano en [a poblacién de las entidades federa-
tivas, el comportamiento electoral de la ciudadania tiende a diferen-
ciarse (véanse cuadros 1y 2). Entre mayor es la presencia de la po-
blacién rural, la opcién por un solo partido politico es mayor. Por
el contrario, cuando aumenta la importancia relativa de la poblacién
urbana, los comportamientos electorales tienden a perder esa ho-
mogeneidad, lo cual da como resultado que las ofertas politicas ne-
cesariamente deban ser diversas. La vida urbana implica, en este
sentido, una tendencia a la pluralidad de los comportamientos elec-
torales.

La diversidad en las preferencias politicas posibilita comportamien-
tos politicos que se traducen en competencia politica por la prefe-
rencia ciudadana. Lo cual redunda en mayores niveles de desarrollo
politico para el pais. Por las caracteristicas del sistema politico mexi-
cano, los datos que pueden medir el crecimiento de la participacion
ciudadana son poco confiables, ya que los datos oficiales muestran
que en las elecciones presidenciales de 1946 el 92% de los votantes
empadronados ejercieron su derecho, en tanto que para los comicios
de 1988, solo el 50.4% de los mismos lo hicieron. Esto significaria
que en la medida en que el pais se ha modernizado y por tanto ur-
banizado, la participacion politica de la ciudadania ha decrecido, lo
cual constituiria un comportamiento totalmente anémalo con respec-
to a lo que ha sido la tendencia mundial de los comportamientos elec-
torales, en los cuales a mayor modernizacion se presenta también
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Cuadro 1
Datos socioecondmicos por entidad federativa, 1990

Entidad % de poblacidn Grado de % de poblacion
ocupada con ingre- | marginalidad que vive en po-
sos inferiores a blaciones de menos
2 salarios minimos de 5 000 hab.
Aguascalientes 62.53 bajo 26.53
Baja California 39.96 muy bajo 11.95
B. California Sur 54.06 bajo 25.6
Campeche 68.'7 alto 36.21
Chiapas 80.08 muy alto 66.50
Chihuahua 52.81 bajo 25.81
Coahuila 60.89 bajo 17.13
Colima 50.4 bajo 22.39
Distrito Federal 60.47 muy bajo 0.32
Durango 67.65 alto 49.29
Guanajuato 61.32 alto 40.82
Guerrero 67.81 muy alto 56.13
Hidalgo 73.7 muy alto 62.88
Jalisco 55.49 bajo 23.02
México 62.73 bajo 213
Michoacin 59.98 alto 40.34
Morelos 59.5 bajo 26.56
Nayarit 53.63 medic 48.76
Nuevo Ledn 58.74 muy bajo 9.48
Oaxaca 78.73 muy alto 09.62
Puebla 72.41 muy alto 46.45
Querétaro 60.46 alto 47.68
Quintana Roo 49.17 medio 33.39
San Luis Potosi 71.14 alto 49.9
Sinaloa 55.01 medio 43.46
Sonora 52.7 bajo 2599
Tabasco 65.49 alto 57.52
Tamaulipas 61.07 bajo 21.51
Tlaxcata 72.33 medio 3873
Veracruz 71.85 muy alto 50.39
Yucatan 73.61 alto 32.36
Zacatecas 72.7 alo 62.06

Fuente: sEcoFl, sIpoc, con base en datos del X1 Censo General de Poblacion y
Vivienda, 1990.
Elaboracién propia.
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Cuadro 2
Distribucién porcentual de lavotacion
por entidad federativa, en la eleccion presidencial,

1994
Entidad PAN PRI PRD
Aguascalientes 30.67 46.46 857
Baja California 36.24 48.05 8.36
B. California Sur 32.24 55.18 851
Campeche 18.29 53.89 20.87
Chiapas 11.77 45.35 .+ 3181
Chihuahua 27.57 58.89 6.07
Coahuila 30.75 48.72 12.65
Colima 20.83 50.67 11.92
Distrito Federal 26.58 42,45 20.44
Durango 26.94 50.89 9.49
Guanajuato 20.27 53.87 8.40
Guerrero 9.46 48.63 3371
Hidalgo 17.46 58.42 14.95
Jalisco 41.92 43.84 6.93
México 25.60 46.42 18.11
Michoacan 15.15 43.57 35.00
Morelos 22.09 49.56 19.26
Nayarit 19,02 56.09 16.13
Nuevo Ledn 3982 48.18 295
Qaxaca 12.86 50.00 27.13
Puebla 25.95 50.60 13.96
Queretaro 30.59 50.57 5.35
Quintana Roo 28.99 56.57 12.27
San Luis Potosi 25.34 57.02 9.49
Sinaloa 30.83 50.55 13.66
Sonora 38.16 41.81 12.94
Tabasco 7.36 54.73 31.99
Tamaulipas 26.54 46,29 18.56
Tlaxcala 2397 52.57 15.29
Veracruz 15.70 51.70 23.19
Yucatin 40.51 52.36 3.18
Zacatecas 22.63 60.17 8.78
TOTALES 25.94 48.77 16.60

Fuente: Instituto Federal Electoral. Direccion Ejecutiva de Organizacion Electoral.
Nota: Los porcentajes estin calculados con relacion a la votacion emitida.
Elaboracién propia.
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una mayor participacion ciudadana. Este comportamiento anémalo
se expresa también en los datos comparativos que pueden extraerse
si se contrastan los resultados electorales entre las distintas entidades
federativas.

Por ejemplo, en tanto que el Distrito Federal en las elecciones de
1964 presenta un abstencionismo reconocido del 31.86%, Chiapas
en ese mismo afo presenta solamente un 22.58% de abstencionismo.
En los comicios de 1988 el abstencionismo en el Distrito Federal es
del 43.01% y el de Chiapas de un 44.65%. La notable diferencia se
presenta cuando se analiza la distribucién del voto en cada entidad,
ya que en 1964, en el D.F. el pri obtuvo el 72.27% de los sufragios;
y en Chiapas, en los mismos comicios, la votacion a favor del pri fue
del 98.70%. En 1988 la distribucién de la preferencia electoral fue la
siguiente: votos a favor del pri en el D.F., 27.25%; en Chiapas, el
89.91% continuo sufragando por el pri. Es claro que entre Chiapas
y el Distrito Federal existen numerosas diferencias, pero la mis im-
portante es que el ID.F. es asiento de una gran ciudad que ha cons-
tituido para el pais el paradigma de la modemnidad desde hace ya bas-
tantes décadas,® y Chiapas ha sido y continda siendo bisicamente
rural con algunas pequefias ciudades. Tal circunstancia se observa
en el tipo de la literatura costumbrista que se ha desarrollado cuando
se ha tomado a Chiapas como el ambiente para la narrativa.’

De las reflexiones anteriores y de la contrastacion de las cifras re-
feridas se desprende que los datos oficiales que pudieran dar cuenta
de la participacién ciudadana no son confiables como indicador del
comportamiento politico ciudadano. Por contrapartida, el crecimiento
del voto opositor en cada entidad ofrece una mayor certidumbre y
permite ver que los comportamientos electorales en México si se ajus-
tan a las tendencias mundiales respectivas, Cuando existe un voto
opositor de significacion, las tendencias del abstencionismo son es-
tables, y ese voto opositor se distribuye de una manera regular en
las poblaciones urbanas.

1 ¢f. Karl Deutsch, Politica y gobierno, FCE, México, 1976. En especial el capitulo “Los
participantes en la politica”.

5 Dato electorales del Instituto Federal Electoral.

¢ Mas que los datos estadisticos, la literatura es un elemento que da fe de ese fenémeno,
La novela de Carlos Fuentes La region mds iransparente del gire es una clara muestra de ese
desarrollo de la ciudad de México, mis tarde en los sesenta la narrativa de José Agustin, Garcia
Ponce, Lefiero, Monsiviis, Poniatowska, entre otros muchos han continuado mostrando, bur-
landose y criticando la modernizacion y sus efectos en la ciudad de México.

7 Recuérdense los cuentos de Bruno Traven que son situados en Chiapas.
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La confiabilidad en las cifras electorales habla también de un pro-
ceso de desarrollo politico ligado a las condiciones de la modernidad
imperantes en ciertas entidades de la Repiiblica, y a su vez manifies-
tan las enormes diferencias que existen en nuestro pais en materia
de desarrollo politico y de incorporacién a la modernidad. Las enor-
mes diferencias en los niveles de ingreso entre los habitantes de las
distintas entidades de la Republica son una clara muestra de esa desi-
gual incorporacién a la modernidad (véase cuadro 1), al mismo tiem-
PO que constituyen una de las razones explicativas de los enormes
grados de diferenciacién en los comportamientos politicos que se
observan en sus respectivos ciudadanos. A mayor incorporacién a
la modernidad, mayor grado de diferenciacién en los comportamien-
tos politicos. En donde la modernidad es un elemento que propicia
la participacion politica en una pluralidad de opciones que expre-
san la rica gama social que esa modernidad ha contribuido a crear.

El sistema politico mexicano operd hasta muy recientes fechas en
condiciones de unipartidismo. Ese sistemna funcioné y fue disefiado
para dar estabilidad al pais bajo la égida de dos grandes institucio-
nes, el presidencialismo y el partido oficial ® El grado de éxito de di-
cha mancuerna ha sido claro cuando se contrastan los avances de
México en las Gltimas seis décadas. Destaca al respecto el proceso
de modernizacién que el pais ha podido desplegar. Pero justo por
esa razon —la modernizacién de México— es que ahora el sistema
politico unipartidista, y por lo tanto no competitivo, requiere una
modificacién sustantiva que le permita transformarse y adecuarse a
las nuevas demandas de una sociedad civil que reclama espacios de
participacion y niveles de eficiencia en la atencién de sus necesida-
des que el sistema politico centralista no puede alcanzar.

La sociedad mexicana, gracias a la modernizacion, se ha diversifi-
cado y exige pluralidad y eficiencia. Luego de un proceso de moder-
nizacioén que ha cambiado su fisonomia y que, como producto de
la estabilidad y la modernizacién, se ha transformado, la sociedad
civil estd presionando para que, el sistema politico mexicano se
adecue a su nueva realidad, a sus nuevas exigencias y a los nuevos
niveles de eficiencia que el viejo centralismo ya es incapaz de al-
canzar. .

No se trata solamente de reclamos por una vida democritica. Se
exige al sistema politico un aparato institucional que con eficiencia,

8 Cf. el texto clisico de Daniel Cosio Villegas, El sistema politico mexicano, J. Mortiz,
México, 1973.
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prontitud y calidad pueda atender las demandas cotidianas de la
sociedad civil. Democracia y descentralizacién constituyen elemen-
tos complementarios de un mismo proceso de desarrollo politico que
resulta concomitante a la modernizacion de la sociedad mexicana,
y que requiere un nuevo sistema politico que pueda conservar esta-
bilidad y eficiencia para poder continuar siendo un marco institucional
en el que se desarrolle la vida nacional.

Las diferencias regionales por grados diversos de desarrollo politi-
co, econOmico y social plantean la necesidad de que el nuevo mode-
lo recoja en su formulacién esos niveles de diversidad existentes,
que el planteamiento de una descentralizacién de la vida nacional
no sea una respuesta centralista, sino que se recuperen las diferen-
cias regionales y la descentralizacion dé cabida a la diversidad de un
México de multiples caras, y que, en su pluralidad, el federalismo
pueda ser el punto de encuentro para el México que se construye
desde el presente con miras al porvenir.

Desarrollo politicoy estado de derecho

México ha sido tradicionalmente un pais de muchas leyes, lo que en
manera alguna ha significado que haya sido un pais muy justo. El pun-
to en el que confluyen el modelo politico y la procuracion de la jus-
ticia ha sido un elemento de conflicto y de inadecuacion entre lo que
es y lo que el ordenamiento legal plantea que debiera ser. Indepen-
dientemente de las deficiencias que los ordenamientos legales pue-
dan contener y de los vacios juridicos que una realidad cambiante
genere, el fendmeno del centralismo y del unipartidismo en el sis-
tema politico mexicano ha dificultado la imparticién de justicia.

En la medida en que los particulares habian carecido de una orga-
nicidad como sociedad civil, los actos de la autoridad habian encon-
trado como limite el respeto que quisieran otorgar a la ley. Esto es,
en la medida en que la sociedad civil carecia de organizaciones que
pudieran defender sus intereses particulares y pudieran obligara la
autoridad a observar los limites que las leyes les planteaban a unos
y a otros, la vigencia del estado de derecho residié mds que nada
en buenas voluntades y en acuerdos casuisticos.

Sin embargo, gracias a la modernizacién de la sociedad mexicana,
la sociedad civil ha encontrado que, en su diversidad, la conforma-
cién de organismos intermedios para la defensa de sus intereses cons-
tituyen un elemento fundamental para que el estado de derecho sea
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una norma que regule la vida social con obligaciones y garantias pa-
ra todos, observables por todos y con sanciones que deben ser apli-
cadas por igual para aquellos que no observen conductas conforme
a derecho. Una sociedad civil organizada, participante y demandan-
te que ha surgido como producto de la modernizacion es la mejor ga-
rantia para que los principios juridicos sean transformados en formas
regulativas de la vida social.

Esta nueva organicidad de la sociedad civil mexicana, basada en
su pluralidad y en su participacion activa en la vida nacional, son ele-
mentos basicos del desarrollo politico que el México contempora-
neo requiere. Pluralidad y organizacién plantean los limites de una
accion gubernamental que ya no puede ser, aunque quisiera, arbi-
traria. La vigencia del estado de derecho, en el México contempora-
neo, es un requisito para la estabilidad y una condicién forzosa de efi-
ciencia en el nuevo sistema politico.

Los partidos politicos, las asociaciones ciudadanas, los movimien-
tos particulares para mil diversos asuntos, son la expresion de una so-
ciedad civil que actia, que demanda soluciones y que exige del sis-
tema politico niveles de eficiencia en respuesta a esa complejidad
que supone un pais gque ya no puede gobemnarse como si fuera ho-
mogéneo, vy no participativo ni organizado. Las caracteristicas del
desarrollo politico desigual que conforma el mosaico nacional im-
plican, obviamente, diferentes capacidades organizativas de par-
te de la sociedad civil para obligar a que el estado de derecho sea
respetado. Las entidades de mayor desarrollo politico tienden a
transformar mds rapidamente un principio —el de 1a vigencia de las
leyes— en realidad y hacen que la distancia entre ser y deber ser se
acorte, de manera tal que en ese tipo de entidades, el sistema politico
esta sujeto a un mayor grado de tension, puesla exigencia de su ade-
cuacion a la nueva realidad social de esas entidades, evidentemente
se transforma en una lucha politica por limitar al poder politico por
parte de [a sociedad civil y sus organismos intermedios.

Esa lucha politica ha adquirido la forma de una demanda por la
democratizacion de la vida social, pero en realidad es la expresion
de la diversidad de formas, intereses y aspiraciones que la moder-
nizacidn del pais ha podido generar v que ahora tienen que en-
contrar un espacio institucional novedoso que las articule: un nuevo
sistema politico, acorde con la modernizacion del pais. Moderniza-
cién y desarrollo politico son fuentes de tensidon para proyectar una
nueva institucionalidad que enmarque la diversidad del México con-
temporineo. Esa nueva institucionalidad, tendra que pasar necesa-
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riamente por los requisitos de un estado de derecho que sea obser-
vado en forma inestricta.
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