Compartir el poder

José R. Castelazo

ste ensayo pretende demostrar gue, a partir de la
alternancia y de la distribucién plural del poder,
es posible establecer un régimen presidencialista
democratico.

El estudio consta de cinco apartados: 1) saldo electoral del
2 de julio; 2) unidad en equilibrio; 3] cooperacion y conflicto;
4) organizar la coordinacioén politico-administrativa; y, 5)
desarrollar la visién integradora.

1. Saldo electoral

Las elecciones del 2 de julio pasado anticiparon el término
del presidencialisme avasallante.' Después de un largo
proceso de aproximaciones, accedimos a los albores de la
democracia moderna: pluralidad partidista en los mismos
o diferentes 6rganos y ambitos del gobierno. Tal conquista
permitira salvaguardar los intereses generales y parti-
culares de la nacién con un criterio de verdadera repre-
sentatividad.

Legitimar el “Sufragio Efective” en México, fue empresa
larga y compleja.? El primer indicio organizado remite a la
creacion de un érgano federal electoral, en 1949. Le siguio,

1 Utilizo este iérmino, por un lado, para atenuar el de “autoritario” o “imperial”, que en
estricto rigor no encajan en {a descripcién del fascinante régimen mexicano, ¥ por el otro,
en of intento de lograr cbjetividad respecto de la justificacion histérica del presidencialismo
tque ofracen los apologistas del sistema de la “revolucidn institucionalizada®. “Avasallar’
significa entre otras cosas “dominacion” (en aste caso del centro del poder, aungue no
siempre total y definitiva) y “arbitrariedad” (encarnada en el presidente de la Reptblica,
frecuentementa matizada por las circunstancias). DICCIONARIO DE IDEAS AFINES,
Caorripio, Fernando, Herder, S.A., Barcelona, 1896, p. 117.

2 Esta evolucion se puede revisar en multiples fuentes; se apuntan tres: Las Gestiones
Gubernamentales en México, Instituto Politico Nacional de Administradores Publicos, A.C.,
“Politica Nusva”, No. 23, nov/dic, 1982; El Partido de 1a Revolucidn: Institucion y Conflicto
(1928-1999), Gonzalez Compean, Miguel, Lomeli, Leonardo (coordinadores), Fondo de
Cultura Econdmica, México, 2000, “Politica y Darecho”, particularmente el Capitulo iV, pp.
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poco después, el derecho femenino al voto, al menos en elec-
ciones municipales. En 1953, y por vez primera en la
historia, las mujeres participaron en los comicios presi-
denciales. Al fin reconocida, la cposicion logra ingresar re-
presentantes, en 1964 a la Camara baja, tras la formula
de “diputados de partido”. Aunado a un crecimiento demo-
grafico sin precedentes, el movimiento estudiantil de 1968,
explosion mundial contra el autoritarismo, a su vez contri-
buye no sélo a modificar la ciudadania de los 21 a los 18
anos de edad, sino a cuestionar criticamente un modelo
de poder que comenzaba a ser inconsecuente, tanto con la
realidad interna como con la presion politica internacional.

Una vez desencadenado el brote transformador, se suce-
dieron errores y aciertos, siempre contradictorios. Decisiva,
la matanza del jueves de Corpus el 10 de junio de 1971,
por ejemplo, dio pie a la llamada “apertura democratica”
de 1972-1975. De ella resultaria la gran reforma politico-
electoral, base de la Ley de Organizaciones Politicas y
Procesos Electorales (LOPPE}, promulgada en 1977, Siem-
pre proscritas, por €lla fue posible incorporar a las facciones
de izquierda a las instituciones. Con el Partido Comunista
a la cabeza de organizaciones afines y discrepantes que
subyacian de manera dispersa, surgié el Partido Socialista
Unificado de México: primera alianza de las que fueran
asociaciones laboristas, socialistas o “progresistas” -como
se identificaba también a la amplia cobertura de simpati-
zantes marxistas, trotskistas. anarquistas, leninistas,
stalinistas, etcétera-, que sobre todo durante las décadas de
los sesenta y setenta se constituyeron en la respuesta mas
dinamica, agresiva e ideologica en contra de las dictaduras
militares y del autoritarismo distintivo de Latinoamérica.

Inseparable de una gran insatisfaccion popular, 1988 fue
un afo nefasto en la historia electoral mexicana. La
tristemente memorable “caida del sistema” seria determi-
nante de los resultados presidenciales. A la vez reafirmé la
gran desconfianza social en los comicios y cuestioné la
legitimidad del nuevo presidente, por lo que fue inminente

200-238; La Mecanica de! Cambio Polltico en México: Elecciones, partidos y reformas,
Becarra, Ricardo; Salazar, Pedro; Woidanbarg, José; Ediciones Cal y Arena, México, 2000,
libro indispensable para situar los Gitimos desarrollos electorales en México, que tienen
implicaciones més alld da lo especificamente electoral.
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realizar reformas electorales parciales para contrarrestar
la desconfianza ciudadana en lo que se consideraba
emblema del fraude: los comicios.

Gracias a la subsecuente creacion del Instituto Federal
Electoral, en 1990, la ciudadania y los partidos politicos
se convirtieron en protagonistas decisivos de los procesos
electorales. De este modo, el IFE pudo fungir como auto-
ridad electoral, legitima y reconocida, aungue todavia
dependiente del Ejecutivo, en las dramaticas elecciones
presidenciales de 1994.

En 1996, ¢l IFE finalmente se independiza del Poder
Ejecutivo, adquiere plena autonomia civil y se socializa el
proceso electoral, en todas sus etapas. Por primera vez en
la historia de México, un 6rgano electoral queda legalmente
a expensas de la responsahilidad cludadana. Lograrlo exigio
precisar reglas pormenorizadas para delimitar la participa-
cion partidista en dicho Instituto, mismas que circuns-
tanciales y por tanto flexibles, son susceptibles de ajustes,
incluida la supresion de algunas, si el caso lo requiriera.

Gracias a esta nueva y moderna constitucion del IFE, el 2
de julio pasado quedé como precedente de que es un hecho
la confianza popular en los comicios. No solamente se gané
credibilidad en el acto de votar, sino en el sistema general
de los comicios: organizacion, desarrollo y solucién de
conflictos por vias institucionales y con previsiones legales
tan detalladas, que no faltan criticas que las tildan de “exce-
sivas” 0 “innecesarias”.

Mediante la evelucién ordenadora del sufragio es como
mejor se puede entender la trascendencia de to ocurrido el
2 de julio. En esencia, la ciudadania mandé a los poderes
a negociar. La Presidencia de la Republica fue confiada al
Partido Accién Nacional, opositor al régimen desde sus
origenes constitutivos, en 1939. Por el ultimo resultado
electoral también se eliminé la hegemonia del Partido Revo-
lucionario Institucional y, con hecho tan trascendental, es
factible romper la costumbre del poder avasallante que,
ininterrumpidamente, fuera sostenida durante 71 aros de
presidencialismo, como extension personalizada del antiguo
Sefiorio.
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Mas intuitivos que conscientes, los votantes lograron un
Congreso General equilibrado con representantes de todas
las fuerzas politicas del pals. Esto no hubiera sido posible,
sin embargo, de no existir, previamente, tres principios cons-
titucionales que permiten esta conformacion del Poder
Legislativo: el primero ampara la eleccion de legisladores
por mayoria relativa en distritos uninominales. El segundo
garantiza la representacién proporcional, a través de listas
votadas en circunscripciones plurinominales. El tercer prin-
cipio, finalmente, contempla la figura legal de primera
minoria, que aplica exclusivamente para la Camara de Se-
nadores.?

Asi, y con base en el fundamento electivo expresado en las
urnas, ambas camaras quedaron constituidas por minorias.
Ningun partido por si solo podra decidir una reforma legal
durante el periodo vigente: tampoco determinar, como era
comun en el pasado a cada cambio de goblerno, modi-
ficaciones constitucionales. Transformar nuestra Consti-
tucién exige el consenso de, por io menos, dos terceras
partes del Pleno en cada instancia legislativa; y, ademas,
por lo menos del 51% de los congresos locales, cuya
estructura actual también es plural.*

Del total de 500 legisladores, la CaAmara de Diputados tiene
211 escarfios del Partido Revolucionario Institucional (PRI);
207 del Partido Accidn Nacional (PAN): 53 del Partido de la
Revolucion Democritica (PRD); 14 del Partido Verde Ecolo-
gista Mexicano (PVEM); 7 del Partido del Trabajo (PT); 3
del Partido de la Sociedad Nacionalista (PSN); 3 del Partido
Convergencia Democritica (PCD) y 2 correspondientes al
Partido Acci6én Social (PAS).® La composicién sin mayoria
definida no es nueva en este foro. Las elecciones federales
de 1997, cuando se integré la LVII Legislatura, fueron el
precedente. Tratandose de los diputados, el gobierno en-
trante podria tener la oportunidad de formar mayoria, de
triunfar en los comicios intermedios del afio 2003.

3 Artlculos 52, 53, 54 y 56 de la Constitucién General de la Republica.

4 Ver en internet la pagina correspondiente a cada Estado de la Republica, en lo que res-
pecta a la composicion de los congresos locales, la composicién de los ayuntamientos y el
partido que ostenta el Poder Ejecutiveo.

5 Ver la pagina de internet correspondiente a la Cdmara de Diputados del Congreso de la
Unién.
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Por su parte, los 128 asientos de la Camara de Senadores
quedaron divididos de la siguiente manera: 60 para el PRI;
46 al PAN; 15 del PRD; 5 del PVEM: 1 del PT, v 1 del PCD.¢
Tales cifras indican que no sélo se rompié el predominio
priista sostenido durante todo el siglo XX, sino que este
cuerpo legislativo también quedo conformado con minorias
partidarias. A diferencia de la Camara Baja, los ciclos del
Senado son sexenales, de modo que, hasta €l ario 2006,
puede transformarse la composicion vigente.

Con tales resultados, la mayoria de los sufragantes
consiguid, en primer término, la pérdida habitual del control
del Congreso por parte del Ejecutivo. Aun en el caso de
que en las proximas elecciones cambiaran las cifras pro-
porcionales entre diputados, prevaleceria la existente entre
senadores. En segundo término y toda vez que ningan
partido ostenta mayoria, el Presidente de la Repuiblica
queda en libertad de negociar con todas las fracciones
parlamentarias. De esta manera y, como de paso, queda
protegida la gestién administrativa, porque el proceso
negociador impide que el sistema de poder incurra en una
paralisis gubernamental. Por ultimo, que la negociacién
entre los representantes populares se intensifique es un
logro indudable. Lo propio es aplicable a las discusiones y
acuerdos a que habran de someterse los poderes Ejecutivo
¥y Legislativo, porque obligaran a ambas partes a compartir
¢l poder.

En las entidades federativas, cuyas elecciones fueron
coincidentes o posteriores a los sufragios federales del 2
de julio, se repitié este mismo fenémeno de pluralidad.”

Asi observamos que el PRD conservé la Jefatura de Go-
bierno del Distrito Federal, ganada en 1997. Sin embargo,
por vez primera en el 2000 se votaron titulares de sus 16
delegaciones politicas, con los siguientes resultados: 10
para el PRD y 6 para el PAN. Vigente desde 1988 e integrada
por 66 diputados locales, la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, por su parte, mostré la composicién si-

6 Ver la pagina de internet correspondiente a la Camara de Senadores.

7 Vet las paginas de intamet correspondientes a los érganos electorales del Distrito Federal,
Campeche, Celima, Guanajuato, Estado de México, Morelos, Nuevo Ledn, Querétare, San
Luis Polosi, Sonora, Chiapas, Veracruz, Tabasco y Jalisco.
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guiente: 19 asientos para el PRD; 17 al PAN; 16 del PRI; 8
al PVEM; 3 al Partido Democracia Social (PDS]); 2 para el
Partido del Centro Democratico (PCD); y, finalmente, 1 para
el Partido del Trabajo (PTj.

Respecto de Campeche, se votd el Congreso Local con 27
curules: 11 para el PRI; 12 al PAN; 3 al PRD y 1 para Alianza
por Campeche. En cuanto a los 11 ayuntamientos, 10 resul-
taron para el PRI y 1 para el PAN.

En Colima hubo también elecciones para renovar su Con-
greso, integrado por 25 asientos: PRI, 13; PAN, 8; PRD, 3,
y PT, 1. Los 10 ayuntamientos se dividieron como sigue: 6
para el PRI; 3 para e] PAN, y uno para la Alianza PRD-PAN.

Respecto de Guanajuato, la gubernatura permanecié en
manos del PAN. De las 36 curules, 23 correspondieron al
PAN, 9 al PRI, 2 al PRD, 1 al PVEM y 1 al Partido Alianza
Social (PAS). De los 46 ayuntamientos, el PAN gané en 28;
el PRI en 14; el PRD en 3 y PAS sélo en 1.

En el Estado de México se renové el Congreso de 75 repre-
sentantes: PAN, 29; PRI, 25; PRD, 16; PVEM, 2; PT, 2; PDS,
1. De los 122 ayuntamientos, el PRI obtuvo 69; el PAN 30;
el PRD 21; 1 el PT y 1, también, el Partido del Centro
Democratico (PCD).

En Mcrelos, el PAN gano la gubernatura. De los 30 espacios
en el Congreso, el mismo PAN obtuve 15; 12 ¢l PRIy 3 el
PRD. De los 33 ayuntamientos el PRI logré 16; PAN, 8;
PRD, 7; PVEM, 1 y el Partido Civilista Morelense, 1.

En Nuevo Ledn, el PAN obtuvo 23 lugares de los 41 existentes;
PRI, 16; PT, 1y 1 la Alanza por Nuevo Ledn. Sin embargo, el PRI
obtuvo 35 de los 51 ayuntamientos, en tanto y los restantes
fueron 15 del PAN y 1 para la Alianza por Nuevo Ledn.

En Querétaro, el PAN obtuvo 12 de las 23 curules; PRI, 8;
PVEM, 1 y PARM 1. De los 18 ayuntamientos, fueron 13
para el PRI y 5 del PAN.

En San Luis Potosi, los 27 diputados locales se dividieron
en 14 para el PRI, 11 para el PAN y 2 para el PRD. Los ayun-
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tamientos votados fueron 54. El PRI acumulé 34; PAN 18;
PRD 4: PT 1, y Partido Nava Politico, 1.

De los 33 asientos del Congreso correspondientes a Sonora,
16 fueron para el PRI; PAN 13, y PRD 4. Y, de sus 71
ayuntamientos, 45 recayeron en el PRI; PAN 15; PRD 9; PT
1, mas 1 de una coalicion de todos los partidos politicos.

Pocas semanas después del julio decisivo, el 20 de agosto,
Chiapas eligié gobernador. Gané en las urnas el candidato
aliancista, apoyado por 8 partidos (con dominanie perre-
dista), contra el aspirante del PRI. No se eligieron Congreso
Local ni ayuntamientos.

El 3 de septiembre se celebraron comicios de diputados lo-
cales y ayuntamientos en Veracruz. El Congreso de 24
asientos de mayoria, fue dividido entre 20 para et PRl y 4
para el PAN.? De los 202 ayuntamientos, 116 fueron para
el PRI; PAN, 42; PRD, 29; Convergencia Democratica (CD),
8; PVEM, 4; PT, 1: PAS, 1, y Alianza PAN-PRD, 1.

En 15 de octubre hubo elecciones en Tabasco. E1 PRI retuvo
la gubernatura por estrechisimo margen. De 18 distritos
electorales, el PRI logro 12 diputaciones de mayoria para
el Congreso Local y 6 el PRD, mientras que el PAN obtuvo
2 escanos por la via de la representacién proporcional, y
uno mas el PT por este mismo principic. En lo que respecta
a los 17 municipios, ¢l PRI obtuvo 11 y el PRD 6.°

El pasado 12 de noviembre se llevaron a cabo elecciones
en Jalisco: gobernador, 124 ayuntamientos; 40 diputadoes
locales: 20 de mayoria y 20 de representacién proporcional.
El gobierno del Estado lo obtuve el PAN bajo impugnaciones
del PRD y PRI; la mayoria del Congreso la mantuvo el PAN
y los ayuntamientos los dividieron entre las tres fuerzas
principales. La zona metropolitana de Guadalajara (8 muni-
cipios), fue en su mayoria para el PAN.

8 Al momento de terminar la redaccién de este ensayo (14/nov/00}, todavia esta pendiente
la distribucién de las curuies que se asignaran pof o) principio de representacidn propor-
chonal.

9 Esta informacion del Instituto Estatal Electoral del Estado de Tabasco, habra de ser con-
firmada o recitificada por el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacidn, toda
vez que 8l PRD y el PAN impugnaron ante esa instancia las elecciones tabasguefias.
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Cabe hacer notar que esta transformacion de la geografia
politica proviene de la estructura de la Republica. Desde
hace unos 15 afnos, la lucha electoral se ha encauzado
desde su base misma, el Ayuntamiento, antecedente que
ha permitido integrar cabildos municipales plurales.
Desde los arnos 90, hemos cbservado un fenémeno similar
en los congresos estatales. Antes de recaer en el Eje-
cutivo, la alternancia partidista se dejo sentir en muni-
cipios y en las gubernaturas de algunos estados.'® Por
consiguiente, la vida democratica del pais se ha enri-
quecido con la participaciéon activa de partidos y
ciudadania. Tanto es asi que al iniciar sus funciones,
proximamente, el nuevo Gobierno Federal (formalmente
del PAN]), habra de coexistir con 25 gobernadores de
oposicion: 19 del PRI y 6 del PRD."

Los datos citados confirman que la ciudadania esta decidida
a no entregar el poder a una sola fuerza partidista, lo cual
no significa dividir ni fragmentar el principio de autoridad.
Esta tendencia revela, en el mejor de los casos, una forma
de armonizar €l sistema de dominio, bajo criterios de plura-
lidad.'” No obstante, conseguirlo requiere experiencia y
practica politica para hacer realidad la constitucion de un
gobierno efectivamente demoecratico y apto para promover
la justicia social.

2. Unidad en equilibrio

El cambio politico establecido por la ciudadania sugiere
una modificacion estructural. Se trata de democratizar la ins-
titucion presidencial respecto de los otros dos poderes de
la Unidn, las entidades federativas y la sociedad. Bajo tal
perspectiva popular, democratizar es la mejor manera de
fortalecer al Estado ante las exigencias del desarrollo
interno y las presiones econémicas globales.

10 Ver El Municipio Mexicano, Reformas y Adiciones al Articule 115 Constitucional,
Sacretaria de Gobemacién, Centra Nacional de Desarrollo Municipal (CEDEMUN), México,
julio de 2000, p. 43.

11 Esta cifra puede variar dependiendo de las resoluciones definitivas que emitan los
tribunales electorales correspondientes, en los casos de Tabasco y Jalisco.

12 Esta tesis se sustenta en El Poder Compartido: un ensayo sobre la democratizacign
mexicana, Lujambio, Atonso, con la colaboracion de Horacio Vives Segl. Océano, México,
2000.
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Una relacion democratica y expedita entre poderes formal-
mente constituidos, componentes de la Federacion y el go-
bierno y la sociedad organizada, exige que cada una de las
partes sea, a su vez, solida, confiable y organizada. De no
cumplirse esta condicion, la reciprocidad resulta imposible
y. con ella, también el equilibrio anhelado. Este, por
definicién, se refiere a dos o mas fuerzas equiparables, se-
mejantes, proporcionadas y balanceadas. El propdsito
politico explorado por Montesquieu en “El Espiritu de las
Leyes™" considera la estabilidad como valor inapreciable e
imprescindible en politica.

En una Federacion, el equilibrio se garantiza con la accion
permanente de fuerzas auténomas e interdependientes. Si
el Legislativo y el Judicial dependen o se subordinan como
ha sido el caso al Ejecutivo, si los estados estan supeditados
al reparto presupuestal previsto solamente por el Poder
Federal, como también ha ocurrido, y si la sociedad orga-
nizada sujeta sus decisiones a la venia presidencial, de
acuerdo a la costumbre, entonces no solo se imposibilita
cualquier, sino que se desencadena el autoritarismo que
hay que superar.

De acuerdo a las definiciones de Karl Popper.* una sociedad
cerrada se caracteriza por ejercer una autoridad sin limites
y en forma vertical. Su caracter es abusivo, incluso abyecto,
por lo que sumisién y resignacion popular son comple-
mentos imprescindibles. Alli se imponen las drdenes sin el
beneficio de la discusioén; y, por supuesto, deben obedecerse
sin objeciones. Se provoca una tension creciente, acumu-
lativa, que agrava el circulo vicioso entre sujecién colectiva
¥ autoritarismo. Romper esta dinamica suscita reacciones
explosivas y de violencia en cadena. Asi lo demuestra la
historia de las revoluciones y asi prevalece la ténica durante
los conflictos sociales mas serios que padece el mundo actual.

En contrapunto, una sociedad abierta establece la horizon-
talidad en el ejercicio del poder. Sus virtudes se fincan en

13 En su obra cumbre, “E| Espiritu de las Leyes”, Montesquigu adelanté una teoria poiitica
y una concepcién de la relacién entre los sistemas politice y social. Defendid el valor
polftico del confiicto, la impertancia del pluralismo, el compromiso, la negociacién...

14 Vor La Sociedad Abierta y sus Enemigos, Popper, R. Karl, Ediciones Paidos, Barcelona,
Buenos Aires, México, 5% reimpresilin en Espana, 1992, particularmente el Capitulo X, de!
mismo titulo del libre, pp. 167 y s.5.
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la discusion, el parlamento, la discrepancia y la oposicion
a todo tipo de decisiones, tanto durante €l proceso de su con-
formacion, coma al ser aplicadas y atan después, al evaluar
sus resultados. En un régimen participativo, por tanto, “lo
que resiste apoya”. De ahi su mayor ventaja.

Conducir a puerto seguro un Estado democr-tico moderno
requiere equilibrio entre ambas posturas. Didlogo, nego-
ciacidn, acuerdos, consenso... son elementos condicio-
nantes del establecimiento de libertades. Sin ellas no se
construyen las bases del bienestar social. Esto significa
que el gjercicio de la autoridad debe ciertamente prevalecer
apegado al derecho, aunque sin renunciar al mas amplio
sentido politico.

Hay que entender que la practica politica no puede darse
entre desiguales. Su €xito depende, sin embargo, del esta-
blecimiento de pactos, sin los cuales no puede funcionar
el sistema. Estar condicionados absolutamente por los otros
limita y aun anula el principio gubernamental. Para evitar
anarquia o supeditacién de la autoridad a la voluntad colec-
tiva es necesario conservar un estado de alerta ante las
consecuerncias directas que genera nuestra accion, ya que
un yerro, en este sentido, condiciona la respuesta de los
demas.'® En otras palabras: podemos ser auténomos e inde-
pendientes en lo que corresponde a nosotros mismos res-
pecto del destino individual, pero debemos aceptar que,
como seres sociales, estamos expuestos al influjo de otras
voluntades, por lo que nuestros actos, aunque de
apariencia inofensiva, repercuten sobre el resto del grupo
ola comunidad. La politica, entonces, es necesariamente
interdependiente en cuanto al reconocimiento respetuoso
de los derechos y exige responsabilidad social com-
partida.

Ante el inminente cambio en la conduccién politica en la
presidernicia de la Repiiblica, cabe suponer que los poderes
arraigados aprovecharan la oportunidad histérica para
reestructurarse y, consecuentemente, tanto los partidos
como los medios de comunicacion y aun factores socio-

15 Ver La Condicién Humana, Areéndt, Hannah, Paidés, Barcelona, Buenos Aires, México,
3" reimpresiUn, 1998, particularmente el Capitulo | “La condicién Humana”, pp. 21-33.
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econdmicos que inciden sobre el poder y a la vez limitan
intereses de empresarios, trabajadores, universidades, inte-
lectuales, estudiantes, iglesias, etcéiera,'® se veran obli-
gados a modificar sus técnicas de presion, de acuerdo a
las nuevas condiciones del mando y de la regulacion demo-
cratizadora.

A partir del cambio fechado y decisivo en el destino del
sistermna mexicano, diciembre del anc 2000. sera impres-
cindible una reforma mas en la administracion publica
federal, de por si propia de los cambios gubernamentailes.
Existiran, ademas, un gabinete y un estilo distinto de gober-
nar desde 1a Presidencia de la Republica. Entonces, sobre
los hechos, tendremos oportunidad de valorar qué tan
profunda y amplia seran ia reforma administrativa y las
caracteristicas especificas de la clase gobernante, cuya ha-
bilidad para gobernar no puede descuidar aspectos tales
como el constitucionalisino, conocimiento. experiencia
politica y compromiso social. El cuidadoso examen de
estructuras y personas, por tanto, nos ofrecera una medida
objetiva sobre el alcance y la calidad de nuestras expec-
tativas de cambio.

Por lo pronto, las camaras de diputados y senadores del
Congreso de la Unién han empezado a responder a esta
apertura con un grado razonable de aciertos provenientes
del dialogo y la negociaciéon entre las fuerzas politicas ahi
representadas. Con autonomia e independencia, los legis-
ladores instalaron 40 comisiones legislativas en la Camara
de Diputados y 46 en la de Senadores. De acuerdo con el
equilibrio legislativo buscado por la ciudadanila, corres-
pondieron, en la Camara Baja, 17 comisiones al PRI, 16 al
PAN, 4 al PRD, 2al PVEMy 1 al PT. En tanto y en la Camara
Alta fueron 21 para el PRI, 16 para el PAN, 7 parael PRD y
2 para el PVEM. Innovadora, tal distribucién plural del
poder corresponde a la votacion resultante que delimita la
representatividad de cada partido: equilibrada para el PRI
y el PAN y muy por abajo la del PRD. Todo indica, por su
composicién, que hubo equidad'’ tanto en el ejercicio elec-

16 Sigue siendo vigents ia clasificacion de los faciores del poder que hiciera Pablo Gonzélez
Casanova en su cldsico de La Democracia en México, Era, México, 1984,

17 Var p4ginas en internet, correspondientes a las camaras de Diputadoes y Senadores del
Congreso de la Unién.
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toral como en la distribucion subsecuente de las respon-
sabilidades legislativas.

La importancia de tales comisiones en las camaras consiste
en delimitar facultades previamente establecidas. Por
ejempio, la de Diputados cuenta con tres importantisimas:
la que dictamina la Ley de Ingresos (Comision de Hacienda
y Crédito Publico); la que discute y propone al Pleno la
aprobacion del Presupuesto de Egresos (Presupuestoy Cuen-
ta Publica); y, la que vigila el gasto de los tres poderes
{(Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda}. En lo que
respecta a la Camara de Senadores, son fundamentales
las de Relaciones Exteriores y Federalismo, del mismo nom-
bre, que fueran asignadas proporcionalmente a represen-
tantes del PAN y del PRI.

Especificamente, las camaras quedaron integradas como
sigue:

- En el Senado de la Republica, quedaron a cargo del PRI
las comisiones de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo
Rural; Comercio y Fomento Industrial; Defensa Nacional; De-
rechos Humanos; Desarrollo Regional: Desarrollo Rural;
Distrito Federal; Educacion y Cultura; Equidad y Género;
Estudios Legislativos; Estudios Legislativos Primera; Fe-
deralismo y Desarrollc Municipal; Fomento Econémico;
Medalla Belisario Dominguez; Puntos Constitucionales; Re-
cursos Hidraulicos; Reforma Agraria; Relaciones Exte-
riores, América del Norte; Relaciones Exteriores, Asia
Pacifico; Relaciones Exteriores, Europa y Africa, y Trabajo
y Prevision Social. Para el PAN, las correspondientes a
Administracién; Asuntos Fronterizos; Asuntos Indigenas;
Biblioteca y Asuntos Editoriales; Comunicaciones y Trans-
portes; Energia; Estudios Legislativos Segunda; Gober-
nacién; Hacienda y Crédito Pablico; Jurisdiccional: Justi-
cia; Reglamentos y Practicas Parlamentarias; Relaciones
Exteriores; Relaciones Exteriores, América Latina y el
Caribe; Relaciones Exteriores, asi como la destinada a
examinar Organismos Internacionales, y el Turismo. De
acuerdo a su presencia electoral, se destinaron al PRD las
de Ciencia y Tecnolegia; Desarrolle Social; Jubilados y
Pensionados; Marina; Relaciones Exteriores, Organiza-
ciones no Gubernamentales Internacionales; Salud y Segu-
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ridad Social, y Vivienda. El PVEM, finalmente, sera
responsable de las demas: Juventud y Deporte, y Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca.

-En la Camara de Diputados, por otra parte, correspon-
dieron al PRI las comisiones de Agricultura y Ganaderia;
Comunicaciones; Cultura; Defensa Nacional; Educacion
Pablica y Servicios Educativos; Equidad y Género; Hacienda
y Crédito Publico: Pesca; Poblacién, Fronteras y Asuntos
Migratorios; Puntos Constitucionales; Recursos Hidrau-
licos; Reglamentos y Practicas Parlamentarias; Relaciones
Exteriores; Trabajo y Previsién Social; Turismo; Vigilancia
de la Contaduria Mayor de Hacienda, y Justicia y Derechos
Humanos. En manos del PAN quedaron las de Atencién a
Grupos Vulnerables; Ciencia y Tecnologia: Comercio y Fo-
mento Industrial; Desarrolle Social; Disirito Federal;
Energia; Fomento Cooperativo y Economia Social; Forta-
lecimiento del Federalismo; Gobernacion y Seguridad
Publica; Marina; Participacién Ciudadana; Presupuesto y
Cuenta Publica; Radio, Televisién y Cinematografia; Salud;
Transportes, y Vivienda. El PRD esta a cargo de Asuntos
Indigenas; Desarrollo Rural; Jurisdiccional, y Seguridad
Social, en tanto y el PVEM de Juventud y Deporte, y Medio
Ambiente y Recursos Naturales. Importantisima, el PT es
responsable de la Comisién de la Reforma Agraria.

Por otro lado. la Constitucién contempla una adecuacién
entre los poderes de la Union y los estatales. Asi lo esta-
blecen las leyes y los convenios de coordinacion inter-
gubernamental. Sin embargo, lo primordial para lograr la
unidad en equilibrio reside en el cambio de actitud politica
para que los representantes de la ciudadania atiendan las
demandas locales y, a la vez, contribuyan al desarrollo
general del pais. En esto consiste la nueva cultura politica,'®
en el principio de cooperacién y entendimiento de priori-
dades. Sin duda esta situacién habra de obligar, en el futuro
inmediato, a reorganizar si no es que a recrear los tres
partidos principales. En consecuencia, también por nece-
sidad habran de modificarse la influencia que cada uno

18 En este trabajo, parto dal concepto de "cullura poiitica”, analizado en el libro Civic
Culture, Almond, A., Gabrisl; Coleman, S., James; Pye, W,, Lucian, Littie Brown, Series,
Princaton University Press, 1985, especialmente en el Capitulo i, “An Approach to Political
Culture”, pp. 12-13.
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suele generar en las demas facciones organizadas. No
tardaremos en percibir, ademas, una autorregulacion entre
los medios de comunicacién. Asimismo, esperamos que la
postura que asuma la comunidad de organizaciones socia-
les frente al Ejecutivo sea de reciprocidad para hacer de
nuestra democracia una realidad.

3. Cooperacion y conflicto

En poco mas de una década, la distribucién del poder
politico en México ha transitado de la uniformidad a la
diversidad. Esta novedad, asimilada también rapidamente
en nuestra cultura politica, se ha transformado, sin duda,
de manera ordenada."

Cabildos municipales con mayoria de oposicién al presi-
dente municipal, presidencias municipales en manos de
partidos opositores a los gobernadores, gobiernos de enti-
dades federativas opositores al Ejecutivo Federal, congresos
locales o Congreso de la Unién sin mayoria partidista, es
decir no sujetos al control de los gobernadores o del Presi-
dente de la Republica, indican la presencia de lo que se co-
noce como “gobiernos divididos™.

Estos “gobiernos divididos” introducen en nuestra expe-
riencia politica un nuevo factor a considerar por parte de
la accién gubernamental: por un lade entranan el deber
de asurnir que, ante esta fragmentacién del peder vertical
y personal, aparece un mayor numero de conflictos prove-
nientes de distintas postutras politicas e intereses
involucrados; y, paralelamente, también deben admitir
la posibilidad de considerar el mando desde la perspectiva
de los “gobiernos compartidos”™, lo cual supone coo-
peracién cual condicionante para resolver los compro-
misos sociales,

La pluralidad en los tres ambitos de gobierno naturalmente
llama al conflicto, pero justamente por lo mismo, ésta re-

19 S6i0 en gl sexenio 1994-2000, se han celebrado mas de 4 mil elecciones municipales;
32 para titulares de gobiernos estatales; 84 para congresos locales y dos federales. En
ninguna de ellas ha habido problemas postelectorales que hayan genarado conflictos de
inestabilidad o ingebamabilidad.

1 30| JOSE R. CASTELAZO



quiere cooperacion para subsanarlo. El enfrentamiento poli-
tico es propio de la lucha electoral. Sin embargo, habien-
do accedido al poder, las distintas fuerzas tienen la obli-
gacion juridica y la responsabilidad politica y social de
servir al pueblo, por lo que deben ponerse de acuerdo.
Asi, la cooperacién y el conflicto se constituyen en un
ciclo de intensa dinamica que pone a prueba la capacidad
de respuesta gubernamental. Presidente, gobernador,
municipe, legislador o lider social que minimice o soslaye
la importancia de este imperativo estara destinado al
fracaso.

Por su propia naturaleza, la condicién del ciudadano es
distinta a la del funcionario. Los problemas entre sociedad
y gobierno derivan de tal distincién entre derechos y respon-
sabilidades, las cuales constituyen el denominador comiin
en sus relaciones cotidianas. Normalmente no coinciden
sus respectivas apreciaciones de la realidad, lo cual explica
el permanente enfrentamiento entre la opinién publica y
las instituciones. Si a esto agregamos el reparto electoral
del poder entre varios partidos politicos, la posibilidad de
multiplicar problemas crece al diferir el tratamiento de un
asunto entre funcionarios, que si bien pertenecen al gobier-
no en sus varias ubicaciones, provienen de diferentes ins-
tancias politicas.

El alcance de autoridad entre los “gobiernos divididos”
puede inclusive multiplicar juicios o pareceres contra-
puestos sobre cualquier materia. Mas atin si consideramos
que, desde hace una década, estamos inmersos en un
proceso de descentralizacién de la Administracion Puablica
Federal. Tan complicada configuracién administrativa y
politica se convierte en tierra fértil para sembrar tempes-
tades y restar eficacia a cualquier estructura guberna-
mental. Estar conscientes de esta situacién es de la mayor
importancia para evitar choques intergubernamentales.
Evidentemente, no se pueden ignorar las dificultades
implicitas. Eludirlas provocaria una mayor tensién en las
relaciones intergubernamentales. De ahi la urgencia de una
actitud democratica entre funcionarios. De no razonar y
actuar como verdaderos demécratas no s6lo no se podran
dirimir asuntos de su competencia, sino tampoco sera
posible encauzar diferencias por vias institucionales.
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Los tropiezos u obstaculos intergubernamentales eran
tradicionalmente resueltos por el supremo arbitro de la
Repriblica, durante el presidencialismo que prevaleci6 siete
décadas en el México del siglo XX. En cuanto se fueron
conformando los goblernos plurales, comenzo a complicarse
esta via de solucion.?® Numerosos rezagos se acurmularon
al ritmo en que surgian nuevos retos sociales, politicos y
econdmicos en todo el territorio. Y a pesar de la presion so-
cial, el aparato gubernamental no es todavia capaz de
prevenir, atender, evaluar ni ofrecer salidas satisfactorias
a las demandas nacionales.

Tal y como se vive en muchas regiones del pais, y
particularmente como lo experimentaremos a partir de la
toma de posesion del Ejecutivo Federal €l 1° de diciembre
de 2000, la gobernabilidad no podra reducirse a controlar
los conflictos. Ni siquiera sera suficiente tratar de resolver
la mayor parte de ellos para garantizar estabilidad.

Una gobernabilidad democratica requiere la construccién
de vasos comunicantes entre los tres 6érdenes de gobierno
y entre los poderes legitimos. Se trata de crear mecanismos
especialmente disefiados para conocer, discutir y ordenar
periédicamente asuntos que a todos conciernen. Demo-
cratico por naturaleza, tal ejercicio compromete a conducir
las negociaciones, pactar acuerdos, posibilitar gestiones,
conseguir recursos, evaluar resultados y, en suma, desa-
rrollar una superestructura a la altura de un nuevo
entendimiento gubernamental.

4. Organizar la coordinacion politico-administrativa

“Coordinacién” es un anglicismo adoptado por la disciplina
administrativa, Se traduce por analogia, lo mismo sucede
con la voz “management”. Asi, “coordinar” es sinénimo de
organizar, combinar, participar, relacionar, cooperar, con-
certar y se refiere al orden, cuyo significado tiene mas de
100 aplicaciones.

20 Cada vez con mas frecuancia se suscitan conflictos entre Federacién y estados,
sobrosalen los permanentes entra la jetatura de Gobiemo del D.F. y la presidencia de la
Republica; los relativos al suministro de agua de Nuevo Ledn; los referidos a las carreteras
de Zacatecas; el correspondiente al Bosque de Chapultepec entre la Delegacién Miguel
Hidalgo {PAN) y el Gobiemo del D.F., per mencionar algunos ejemplos.
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“Coordinacion” es sustantivo y verbo. En el primer caso,
sirve para referirse a un 6rgano o a un puesto: la coordina-
cion tal o el coordinador de tal. El segundoe denota accion.
Esta acepcitn es la gque nos interesa destacar.

Me refiero a la coordinacién politico-administrativa como
accion que, en México, esta destinada a ordenar la actividad
nacional del gobierno, con el fin de armonizarla.

La coordinacion es una practica relativamente reciente en
nuestro pais, 30 a 40 arfios, en comparacion con la de
Europa, donde se ejercita hace mas de un siglo y donde ha
cobrado una importancia maytascula con la creacion,
primero, de la Comunidad Europeay, después, de la Union
Europea. También es comuin en los Estados Unidos, pais
al que debemos la coincidencia del término con el naci-
miento de su sistema federal de gobierno. Ahi, a partir de
su asimilacién, se elabora la teoria administrativa pablica
y el analisis de politicas piiblicas, conocidos como "Relacio-
nes Intergubernamentales” (RIG).?

En atencion a los antecedentes, hay tres razones que sugie-
ren la realizacion de una coordinacion efectiva en nuestro
pais:

-En primer término, la descentralizacion del poder en todo
el territorio. Ello implica no cejar en el esfuerzo de que los
oérganos basicos de gobierno cuenten con las facultades
suficientes para realizar su trabajo. En nuestra Reptblica,
el municipio recobra su fuerza politica y social, inseparable
de la mejor etapa del siglo XIX, con las atribuciones que
requiere un ejercicio libre y auténomo de gobierno en co-
rrespondencia con el Estado y la Federacién.®

-La segunda razén se justifica cuando los érganos de gobier-
no federales, estatales y municipales, estan en manos de
partidos distintos.

21 Ver Para Entender las Relaciones Intergubermamentales (estudio introductorio de José
Luis Méndez), Wright, S., Deil, Fondo de Cultura Econdémica, Colegio Nacional de Ciencias
Pollticas y Administracién Pdblica, A.C., Universidad Auténoma de Colima, México, 1997,
especialmente 8l Capitulo Il “RIG y Federalismo: Conceptos y Modelos™, pp. 91-131.

22 En la LVII Legisiatura se modificd el Articule 115 Constitucional mediante el cual se
amplian las atribuciones de ese ambito de gobiemo (D.O.F., 23/dic/89).
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-La tercera se vincula al proceso irreversible de la globa-
lizacién: cuanto mas integrados estén el pais y sus
habitantes entre si, mayores ventajas se obtendran de la
participacién en el mercado mundial y la internacio-
nalizacién de la politica.

Una forma equivocada de entender la coordinacién fue el
establecimiento de delegaciones federales en todos los
estados.?® Es franca la injerencia de tales instancias admi-
nistrativas al ejercer el presupuesto de la dependencia
correspondiente, muchas veces ignorando o por encima
de la autoridad estatal, y casi siempre atropellando la
municipal. Estas delegaciones atn siguen vigentes en las
entidades federativas, pero cada dia con margenes de actua-
cién mas estrechos debido a la polarizacién que crea la
distribucién del poder entre contrarios.

Otra manera de “coordinarse” en México encuentra sus an-
tecedentes entre los afios 1940-1950, con la creacién de
comisiones de inversién por cuenca hidrolégica (Balsas,
Papaloapan, Lerma, Grijalba, Rio Verde, Fuerte, etcétera).
Después se conformaron los programas de inversion para
el desarrollo rural (PIDER) por Estado y microrregiones. A
partir de la década de los 70, surge el Convenio Unico de
Desarrollo (CUD) que, transformado en los 80, devino en
Convenio Unico de “Coordinacién” (CUC), actualmente
adaptado como Convenio de Desarrollo Social (CDS) entre
la Federacion y cada uno de los estados.?*

Como se puede apreciar, en sus origenes la coordinacion
fue una demanda de planeacién regional exigida por el
desarrollo econdmico. Nunca pretendio estrechar relaciones
para liberar recursos con el propdsito de que estados y
municipios adquirieran autonomia politica y correspon-
sabilidad con la Federacion. Asi, por tanto, la coordinacion
solo ha sido concebida cual concurrencia de los tres 6rdenes

23 Estas delegacicnes empezaron a funcionar a finales del Siglo XIX, especialmente
Correos y Hacienda, paro fueron incrementindose en niamero y facultades, a partir de
1936 hasta nuestros dias. El origen esta claro en La Reforma Administrativa en México,
Carrillo Castro, Alejandro, Coordinacion de Estudios Administrativos de la Presidencia de
la Republica, 1980.

24 Ver Planes de la Nacién Mexicana, de la LIl Legislatura, Senado de la Republica, y
Colegio de México, asi como Antologla de la Planeacidn en México, 1917-1985. México,
Fondo de Cultura Econdmica, 1986. También los Pianes Nacionales de Desarrollo, de los
presidentes Carlos Salinas de Gortari y Ernasto Zedillo Ponce de Letn.
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de gobierno en el ejercicio de sus facultades con respecto a
materias de salud, educacion y desarrollo urbano, entre otras.

Cenida por un supuesto criterio de politica publica, la
coordinacion fue disefiada por economistas como modelo
de crecimiento y desarrollo regional, cuyos resultados eran
vy son desiguales hasta la fecha. Si bien sus fines tendian a
promover, entonces y ahora, la participacion y el bienestar
social en la toma de decisiones y en la ejecucién de los pro-
gramas, soslayaban y soslayan a las autoridades locales
provocando la dispersion de esfuerzos, recursos y des-
perdicic del capital politico gubernamental. En otras
palabras, el Ejecutivo Federal aprovechaba y aprovecha
estos programas para fortalecer su poder vertical en
detrimento del poder local.

Una forma de medir los efectos de este tipo de “coor-
dinacién” intergubernamental es el resultado socioeco-
noémico gue muestra la division de México y los mexicanos
en tres regiones:®

-Norte. Integrada por 12 entidades federativas, representa
el 62% del territorio nacional. En ella reside el 26% de la
poblacién y genera el 30% del Producto Interno Bruto. Es
la regién mas rica y productiva del pais (3 mil km. de
frontera con los EUAJ.

-Centro. La componen 13 entidades. Consta del 18% del
territorio. En ella se asienta el 58% de la poblacion, la cual
produce el 60% del PIB. Es la mas problematica por su
concentracion demografica.

-Sur. La regién mas pobre con siete entidades. Cubre el
20% del territorio, contiene al 16% de la poblacién y ani-
camente aporta el 10% det PIB.

Esta descompensacién regional se agrava cuando
estructuralmente la poblacién resulta victirna de la pobreza
extrema, en grados que se calculan desde el 22% hasta un
40%, dependiendo de quién haga el analisis estadistico.?®

25 Ver Xl Censo General de Poblacion y Vivienda, INEGI, 2000,
26 Ver esla controversia al comparar los datos del Xl Censo General de Pablacion y
Vivienda, INEGI, 2000, con ;Qué hacemos con los pebres?: la reiterada querelia por la
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Aunado a tales desequilibrios regionales y demo-
graficos, aparece la nueva realidad de gobiernos frag-
mentados en la Republica, lo que, en presencia de la
globalizacion, reitero, conduce a pensar en la nece-
sidad de una coordinacién orientada, ahora si, al reor-
denamiento del poder.

Entre lo nuevo destaca:

-La coordinacion fiscal,?” con una presencia ain rala
de los estados y municipios en cuanto a la recaudacion
del ingreso, y creciente en lo que se refiere a su distri-
bucidén a través de las participaciones y convenios de
cofinancia-miento hacia y con esos érdenes de gobier-
no, consignados en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion.

Existe el Fondo de Aportaciones para Entidades Federativas
y Municipales. EI 90% del presupuesto descentralizado
federal estid asignado mediante formulas que combinan
poblacién-necesidades sociales y transparencia en el
ejercicio. En 1994, por cada peso que gastaba la Federacion,
los estados y municipios erogaban 90 centavos: y, en el
afio 2000, por cada peso que gasta la Federacidén, los
estados y municipios gastan 1.50 pesos.?

-La coordinacion en seguridad pudblica® para prevenir,
perseguir y sancionar el delito a través de la compatibilidad
de acciones y funcionamiento de corporaciones e institu-
ciones locales, junto con las federales.

-La coordinaciéon metropolitana para integrar politicas
publicas de orden regional, lo cual entrana cuidar el medio
ambiente, transporte y vialidad, desechos soélidos, desa-
rrollo econémico, agua y drenaje, vivienda y desarrollo

nacién, Campos, Juliata, Aguilar, Nuevo Siglo, Méxice, 1995, o con el mds reciente Pobreza
y Distribucién del Ingreso en México, Boltvinik, Julio y Heméndez Laos, Enrique, Siglo XXI,
aditoras, México, 1989. -

27 Ver El Federalismo y {a Coordinacién Impositiva en México, Astudillc Moya, Marcela,
UNAM, Instituto de Investigacionas Econdmicas, coleccion Jesus Siiva Herzog, Miguel
Angel Porria, México, 1989, especiaimenta el Capitulo V “HACIA UN NUEVO SISTEMA
DE COORDINACION FISCAL. UNA PROPUESTA” pp. 157-188.

28 Ver Sexto Informe de Gobiemo de Emaesto Zedillo Ponce de Ledn.

29 D.O. F.del 11 de diciembre do 1995 que se refiere a la creacion de la coordinacion en
saguridad plblica.
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urbano, etcétera, particularmente la existente entre el Esta-
do de México y el Distrito Federal ™

Los tres ejemplos mencionados, aunque plausibles, bastan
para mostrar, una vez mas, una concepcion del término a
mi juicio equivocada, pues el esfuerzo se dispersa y los
resultados son pobres. Cuando se trata de coordinacién,
es un error parcializar los asuntos publicos, ya que obliga
a presupuestar el esfuerzo por separado y naturalmente
reduce la dotacion de recursos. En realidad se crea "una”
o “varias” coordinaciones en lugar de estimular “la” coor-
dinacién. Dicho de otra manera: cuando se confunde el
sustantivo con la accién, la materia se burocratiza, se crea
un feudo administrativo y se pierde el efecto pretendido,
llamese mayor ingreso fiscal o participaciones, mayor segu-
ridad piblica o mejor calidad de vida en la zona metro-
politana de la ciudad de México o de cualquier centro
conurbado del pals.

La coordinacién politico-administrativa que requiere la
Repiiblica no tiene nada que ver con la creacién de érganos.
Significa un cambio de cultura politico-administrativa,
basado en el consenso sobre los problemas primordiales de
la nacion, aunado a una distribucion de responsabilidades
entre los tres 6rdenes de gobierno, relacionado, a su vez,
con el apoyo presupuestal y el respeto a cada ambito poli-
tico. Inmerso en la negociacion, demandante de capaci-
tacion permanente para hacer las cosas bien, eficazmente,
y sobre todo con honestidad por parte de los responsables
administrativos.

La superesiructura que demanda una coordinacién
intergubernamental consiste de congregar ambitos de co-
municacién en los que concurran los tres 6rdenes de gobier-
no. Necesita, ademas, generar espacios de consulta piblica,
social y privada para el desarrollo municipal, intraestatal,
estatal, regional y nacional. Se trata de realizar negocia-
ciones politico-administrativas para tomar decisiones, asig-

30 Ver Metrépolis Mexicanas, LVII Legislatura de la Cémara de Diputados, México, 1997,
para tener una idea de la problematica de las 58 zonas metropolitanas en la Republica
Mexicana, ast como la Revista Urbana, que refiere en detalle todo lo relativo a la materia
de coordinacidn metropolitana entre et D.F. y el Estado de México y al interior do esta
entidad federativa, México, agosto de 1999, pp. 9-20.
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nar recursos, definir programas y acciones, asi como su
forma de seguimiento, evaluacién y control por parte de
los responsables y de la sociedad. Algo similar a una mesa
de trabajo que se agranda de acuerdo al problema. Se
complica cuando es muy grande y se comprime cuando
disminuye el conflicto. Nos referimos, por tanto, a un meca-
nismo flexible, Resulta indispensable a tal modelo la
participacion de municipios, estados y Federacion, junto a
la sociedad organizada. Trabajar todos de manera simul-
tanea, sistematica, periédica y con una agenda de pro-
blemas y soluciones.

Desarrollar esta superestructura de coordinacién inter-
gubernamental no significarla disefiar un nuevo ambito
de gobierno entre la sociedad y el municipio, ni entre el
municipio y el Estade. Mucho menos entre el Estado y la
Federacion. Tal mesa de trabajo no seria tampoco una
estructura burocratica. No contaria con personal propio
ni recursos financieros o materiales asignados. Evi-
dentemente, los concurrentes colaborarian en instituciones
municipales, estatales y federales y los que lo hicieren en
su caracter de representantes sociales, tampoco cobrarian
estipendio por ese servicio.

Es dificil que en nuestra cultura politica actual los ser-
vidores publicos comprendan dque la coordinacion, en este
momento historico, equivale a actuar de modo corres-
ponsable. Dificil, también, hacerles ver que no se trata de
una nueva funcién gubernamental o social, sinc que es
una forma de organizarse ya contemplada por la politica
publica.?! Coordinar, asi, significa alcanzar objetivos con
el esfuerzo de todos, en plazos perentorios, a satisfaccion
de la poblacién, de manera transparente, concitando la par-
ticipacion social y la clarisima e indispensable rendicién
de cuentas.,

Toda vez que en todo municipio participan los tres drdenes
de gobierno, hay que plantearse las siguientes preguntas:

3t Aquella accién que regula el Estado y gue tiene parlicipacién gubernamental, social y
privada; debidamente normada por el Congreso. Descansa en una planeacién sistematica,
asi como en una programacién rigida que permila evaluar sus resultados por la sociedad.
ver Diccionario de Politica y Administracién Publica, ldeas-técnicas-autores, Colegio
Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Pablica, México, 1882, pp. 273-279.
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ZJque hacer? ycomo? Jcuando? gdénde? gquiénes? scuanto?
Jpor qué? Si el problema afecta a dos 0 mas municipios,
entonces la mesa debe crecer, ampliarse. Si el asunto se
torna microrregional, la mesa vuelve a crecer. Si fuera esta-
tal, la mesa creceria mas. Y si afectara a una region del pais,
pues aun mas. Estos mecanismos podrian Hamarse “Con-
sejos de Coordinacién Intergubernamental”, cuya flexi-
bilidad permitiria su utilidad miltiple para atender diversas
tareas y asuntos.

Naturalmente que un cambio de esta envergadura; esto
es, transitar de la centralizacién a la descentralizacion,
ir de la concentracién del poder hacia su distribucion,
requiere modificaciones constitucionales y legales que obli-
gan a los tres 6rdenes de gobierno a corresponsabilizarse
del desarrollo nacional, cada quien en el ambito que le
corresponda de acuerdo a sus atribuciones. El esfuerzo con-
siste en darle vigencia a la Constitucién General de la
Republica.

5. Desarroliar la vision integradora

En presencia de los “gobiernos divididos”, resulta per-
tinente revisar el texto del Articulo 40 Constitucional,
que a la letra dice: “Es voluntad del pueblo mexicano
constituirse en una Republica, representativa, democra-
tica, federal, compuesta de estados libres y soberanos
en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos
en una Federacion establecida segtin los principios de
esta ley fundamental”.

A pesar de esta voluntad expresa del constituyente, concen-
trar €l poder ha sido la del presidencialismo avasallante.
Quien ha ocupado la titularidad del Ejecutivo Federal sabe
quién manda practicamente, sin discusién. Asi lo com-
prueban las fuerzas politicas y sociales, sin importar su
situacion en la piramide social. En cambio, en un gobierno
federal se descentraliza el poder y se comparte la respon-
sabilidad en el mando. De lo anterior se desprende que la
Federacion requiere una vision integral para encontrar las
mejores soluciones posibles en cada entidad. El propésito
consiste en que lo vulnerable de cada una de las partes se
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ateniie con el vigor del todo. Efectivamente, “la unién hace la
fuerza”,

La férmula para obtener ésa, la necesaria vision integral,
la ofrece una coordinacién capaz de reunir politica, admi-
nistracion publica y participacion social.

Conforme a la Constitucién, se debe garantizar la unidad,
hacer prevalecer el pacto que le dio origen y sentido a la
Republica. Este compromiso conduce a delimitar un con-
junto de tareas y actos politicos sustentados en un orden
juridico. Debemos cenirnos, por consiguiente, al cuerpo
normativo de principios y practicas administrativas que
posibiliten y abran espacios efectivos para cumplir con los
planes y programas de gobierno junto con la sociedad.

El mecanismo para cumplir con estas cbhligaciones es la
coordinacidn intergubernamental que, como ya revisamos,
en realidad nunca ha sido concebida como politica ptiblica
en México. Esta deficiencia se explica por el control ejercido
por el presidencialismo avasallante que no demandaba,
por innecesaria, ésta, una funcién indispensable para
gobiernos verdaderamente descentralizados. Pese a las
deficiencias, es oportuno reconocer que esta tendencia a
coordinarse ha sido preocupacion de las dltimas tres
administraciones, particularmente en la que esta por
concluir en noviembre de 2000.%

Asi, hay que cultivar la coordinacién integral, no sélo fun-
cional y relativa a una materia, sea fiscal, educativa, de
seguridad pablica, ambiental, etcétera, sino también territorial.

Antes de emprender esta empresa debemos reconocer gue
el mandato del cambio proviene de la scciedad y no del
gobierno. Impele a comportarnos de manera distinta al
discurrir soluciones nacionales desde una légica diferente

32 Entre 1984 y 2000, los 32 programas sectoriales de la Administracién Publica Federal
fueron susceptibles de desconcentracidn pero los que experimentaron una decidida
descentralizacién, fueron los de Seguridad Publica, Educacidn, Salud, el Ramo 33 del
Gasto Publico Federal, programas de apoyo agropecuario, manejo del agua para el riego
agricola, construccion y mantenimiento de carreteras secundarias y caminos rurales,
construccién y oparacion de sistemas de agua potable, capacitacion para los trabajadores
y proteccion del medio ambiente, tal como se aprecia en el Sexto Informe de Gobiemo de
Emasto Zedille Ponce de Ladn.
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para evitar partir del centro a la periferia, como ha acon-
tecido en nuestra historia. El buen sentido politico aconseja
reconocer la solidez de las iniciativas sociales.

Modificar la costumbre en bien de la nueva coordinacion
requiere cinco tareas inaplazables: decisiones:; prevision
de recursos; instrumentacién; definicién y distribucion de
responsabilidades gubernamentaies, y participacién social.

Decisiones. La primera, ha sido realizada ya por la ciuda-
dania. Lo hizo al optar por la configuracion equilibrada del
gobierno que da lugar a este ensayo. Se trata de una
decision politica historica por excelencia, de esas que modi-
fican el rumbo de la nacién. Esta, en particular, descansa
en la soberania popular, la que ordena y no pregunta, la
que tiene la autoridad moral y legal de exigir el cumpli-
miento del mandato. La segunda compromete la descen-
tralizacién politica (facultades) y administrativa (funciones)
del gobierno federal a los estatales v de estos a los muni-
cipales, sin perder el objetivo de la cohesion nacional. La
tercera consiste en establecer un programa sustentado en
el consenso real de comunidades, ayuntamientos, entidades
y Federacién, acerca del desarrollo econémico regional; y,
la cuarta, compete a un desarrollo social justo y equiparable
para toda la poblacion.

Prevision de recursos. En cuanto a los requeridos por una
coordinacion intergubernamental efectiva, son de tres tipos:
fiscales, destinados a la inversién ptiblica, infraestructura
¥ servicios, funcionalidad social (con énfasis en la nutricién,
salud, educacion y trabajo) y subsidios concentrados en
grupos de pobreza extrema; sociales, orientados a equilibrar
conglomerados que, por sus caracteristicas, demandan
impulsos adicionales en su capacitacién, crganizacién y
habilitacion para contender en un entorno socioeconémico
que muchas veces les es hostil; privados, dirigidos a la
produccion y productividad generadores de empleo y de-
sarrollo tecnolégico. Sin una adecuada combinacion de los
recursos publicos, sociales y privados, seria imposible lo-
grar la coordinacion intergubernamental, ya que en
ausencia de ese ejercicio combinado, el gobierno federal
tendria que acentuar su intervencion y por lo tanto aumen-
tar el control central.
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Instrumentacion. El asunto de la coordinacion intergu-
bernamental, se complica ante los obstaculos interpuestos
a su aplicabilidad. Para superarlos, es menester emprender
por lo menos tres tipos de reformas: las correspondientes
al marco juridico, Constitucidon y leyes; las de la materia
administrativa, tanto del sistema como de las operaciones
concretas a objeto de otorgarle fluidez a la comunicacion,
eficienicia, congruencia y, a través de diversas instancias
de vigilancia y control, dotar de transparencia a las acciones
pubiicas. Adicionalmente, precisa definir la politica piblica
de la coordinacién intergubernamental: naturaleza, obje-
tivos y metas, fines y medios, protagonistas. En este campo
es menester aceptar que no hay instrumentacion posible
en ausencia de una adecuada sensibilizacién, preparacion,
formacién y capacitacién de los recursos humanos para
operarla con eficacia.

Responsabilidades. En lo relativo a esta materia, lo mas tras-
cendente consiste en disgregar la politica ptblica entre los
tres ambitos de gobierno (coordinacién verticall, y entre los
poderes y las dependencias y entidades de un solo poder
(coordinacion horizontal). Mediante este ejercicio sera
posible obtener el catalogo de responsabilidades especificas;
y, por lo tanto el contenido, su periodicidad y la forma de
rendir cuentas.

Participacion social. Este tipo de participacion normalmente
se ha prestado a manipulaciones, ha alimentado la dema-
gogia y en consecuencia sus efectos han sido limitados.
Por lo tanto, se habra de poner cuidado por lo menos en
dos aspectos: la representatividad del grupo y su legalidad,
llamese asociacion, sindicato, empresa, partido politico o
cualquier forma que adopte; de la manera en que se resuel-
va este requisito, la organizacién tendra mayores o menores
posibilidades de éxito, todo depende de la causa estructural
o coyuntural por la que el grupo esté luchando. Cualquier
politica publica requiere una presencia vasta y permanente
de la comunidad organizada en funcién del interés por el
que esté velando y del territorio donde esté actuando,

,Cuales son los fines que persigue este tipo de coor-

dinacion?
- Integrar; no uniformar; reconocer la diversidad,
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- Dotar de eficacia a la politica, cumpliendo los objetivos
sociales.
- Proveer de eficiencia y congruencia a las acciones admi-

nistrativas publicas.

- Corresponsabilizar a los tres érdenes de gobierno, a las
dependencias y entidades publicas, asi como a la organi-
zacion social, del desempeiio competente y de la honestidad
en el ejercicio de las funciones y el manejo de los recursos.
- Constituirse en uno de los elementos de sostén de la
soberania nacional.

- Enriquecer la identidad de la poblacién en funciéon de la
nacién mexicana.

La coordinacion intergubernamental como politica publica
a su vez requiere:

- Definir y establecer una comunicacion sistematica; esto
es, periodica, ordenada y formal, que favorezca el enten-
dimiento entre los involucrados.

- Precisar facultades exclusivas y concurrentes en los tres
ordenes de gobierno.

- Unificar opiniones en zonas “grises” o de interseccion.
Me refiero a puntos sobrepuestos durante la interaccion
intergubernamental y social.

- Precisar la corresponsabilidad intergubernamental.

- Deslindar la participacién, alcance y accion social me-
diante normas de responsabilidad, sea por iniciativa del
gobierno o por la propia comunidad.

- Establecer marcos juridicos en el Congreso de la Unién y
los congresos locales para homologar modificaciones
constitucionales, legales y normativas de caracter admi-
nistrativo, con el fin de infundir legalidad a la coordinacién
intergubernamental como politica piblica.

Esta politica piiblica es aplicable una vez definidos los
distintos ambitos de actuacién:

- Estructuras dentro de un solo poder. Por ejemploe, en el
Ejecutivo Federal: la coordinacion entre sectores, entre de-
pendencias de distintos sectores, entre dependencias y las
entidades paraestatales que les sean asignadas; entre
entidades paraestatales de distintos sectores, etcétera En
el Legislativo Federal, la coordinacién entre las dos cama-
ras, la intracameral, que requiere comunicacion tanto entre
fracciones parlamentarias como entre las comisiones
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previstas en la Ley y las fracciones pertenecientes a los
estados de la Reptblica. Asimmismo, entre las camaras y la
sociedad organizada.

- Desarrollar estructuras de enlace para fines de coor-
dinacion entre los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial.
- Desarrollar estructuras de enlace para fines de coor-
dinacién entre los tres ordenes de gobierno {municipios,
estados y Federacion).

- Desarrollar estructuras que estimulen y reciban las de-
mandas sociales provenientes de partidos y organizaciones,
para procesarlas adecuadamente mediante una coordi-
nacion efectiva.

Evidentemente esta tarea, de suyo compleja, exige tole-
rancia, respeto, informacion y orden. Particularmente
organizacion flexible y versatil. El punto fundamental es
luchar institucionalmente contra el desorden, dispersion,
ambigiiedades, desinformacion, desperdicio, dispendio,
actuaciones discrecionales contra todo aquello que directa
o indirectamente, consciente o inconscientemente, surge en
razon del centralismo y fuera del control social. Asi se
observa en lo experimentado durante 71 arios de presi-
dencialismo. Un sistema iniciado a mitad de los anos 30,
que alcanzé su climax en los 70 y emprendié su declive
durante los ultimos tres lustros.

Tenemos ahora la oportunidad de depositar en manos de
la sociedad, desde el recurso del municipio, el desarrollo
de planes y programas de gobierno, su evaluacion y el con-
trol de su ejercicio.

Lo que nuestra sociedad demanda al gobierno es orden con
participacién, producto del consenso. La ciudadania de-
manda resolver problemas donde estos se originan y, en
definitiva, rechaza las soluciones magicas del centro.

En pocas palabras, los “gobiernos divididos™ nos dan la

oportunidad histérica inapreciable de compartir el poder y
asi instaurar una gobernabilidad democratica.
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