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PRESENTACION

México lleva muchos
afos inmerso en una larga
crisis econdmica que se
inicia en los afos 70 y que,
no obstante ligeras meio-
rias no termina de recupe-
rarse. Millones de conna-
cionales han visto caer su
nivel de vida al de una ge-
neracion anterior y muchos
de los indicadores sociales
se deterioran: el grado de
escolarizacion  desciende,
enfermedades

aumenta la

reaparecen
erradicadas,
delincuencia, la corrupcion
alcanza niveles insospe-
chables en el ambito publi-
co y privado y, el gobierno
pierde credibilidad, en es-
pecial porque la recupera-
cion no se vislumbra a cor-
to plazo, v la capacidad de
posponer mejores condi-
ciones de vida de millones
de personas en situacioén
de pobreza y extrema po-
breza, se ha agotado

En la actualidad la so-
ciedad exige a la adminis-
tracion publica aumentar
sustancialmente su efecti-
vidad social; incorporar
novedosas tecnologias
administrativas v de ges-

tion, profesionalizar per-
manentemente a todos los
servidores publicos, garan-
tizar una relacion satisfac-
toria entre costos v resul-
tados de los servicios pu-
blicos sin esperar mayores
recursos, porque no se tie-
nen y probablemente no se
dispondra de ellos en el
corto plazo. En consecuen-
cia, el gobierno debe opti-
mizar los recursos dispo-
nibles v adaptarse a las
nuevas circunstancias, de-
finiendo claramente sus
fines. 1 labra que adminis-
trar la escasez para atender
las demandas sociales tra-
dicionales, hoy acentuadas
y agravadas por la intensi-
ficacion de las carencias y
por el aumento de deman-
dantes, pero también para
afrontar nuevas exigencias,
con planteamientos v res-
puestas viables e innova-
doras.

El Estado no resolvera
sus carencias ni enfrentara
con éxito los retos actuales
v futuros sumando o res-
tandole a las acciones que
se desarrollaban en el pa-
sado de redefinir priorida-

des, de reformar a la socie-
dad, a su representacion
social y politica, y hasta al
Estado, sin
forma significativa su ca-
pacidad de gobernar vy
administrar bien la res pu-
blica .

mejorar en

Una administracion pu-
blica eficaz, previsora en
vez de reactiva, racional y
oportuna en el cumpli-
miento de sus cometidos,
constituye la mejor garan-
tia para un gobierno esta-
ble, fortalecido por una
sociedad cada vez mas or-
ganizada,
responsable y comprome-
tida con su propio mejo-
ramiento social.

participativa,

La necesidad de contar
con estructuras y procesos
publicos de gestidn agiles y
eficientes, representan un
planteamiento que no
puede omitirse. Un analisis
prospectivo de la adminis-
tracion publica con vistas a
constituirse, no sélo en una
herramienta para la pla-
neacion, sino que, ademas
y sobre todo, en una plata-
forma para la accion, debe
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necesariamente tomar en
cuenta la modernizacién
del pais a la que se aspira
y, a la par de los logros, las
deficiencias e insuficiencias
que aun presenta la activi-
dad publiadministrativa
para contribuir a la gra-
dual y firme realizacion del
cambio deseable y necesa-
rio por la poblaciény el
mismo gobierno.

De tal manera, reflexio-
nar sobre la administracion
publica en sus diferentes

ambitos, identificar sus
principales problemas vy
tendencias de evolucién

para, por ejemplo, incidir
sobre su desempefio y las
relaciones que deba estre-
char con las multiples or-
ganizaciones sociales, cons-
tituye una tarea prioritaria,

permanente e inagotable
no sélo para los gobernan-
tes y servidores publicos,
sino también para acadeé-
micos, especialistas y so-
ciedad en general.

Por lo anterior, los tra-
bajos que integran este
volumen comprenden un
importante espectro de la
tematica politica y de la
administracioéon publica, a
saber: el impulso de un
nuevo federalismo que
vigorice la unidad nacional
respetando en todo mo-
mento la soberania de los
estados y la autonomia de
los municipios; la necesi-
dad de transformar el pa-
radigma burocratico me-
diante una nueva adminis-
tracion publica; la defini-
cioén del perfil de un nuevo

administrador publico
honrado y capaz, con claro
sentido de su responsabili-
dad social; los retos y
perspectivas de la adminis-
tracién publica del Estado
de México; el analisis de
las finanzas municipales
del que deriva el imperati-
vo de desarrollar ademas
de los recursos fiscales
otras alternativas para el
financiamiento del desa-
rrollo municipal ; la politi-
ca social en el pais; y en el
marco del 50 aniversario
de la Declaracién Univer-
sal de los Derechos Huma-
nos, se reflexiona acerca de
éste tan controvertido te-
ma, a fin de avanzar hacia
mejores condiciones de
igualdad, libertad y justicia
para todos los ciudadanos.

Marco Antonio Morales Goémez

Presidente del 1APEM



EL FEDERALISMO
MEXICANO.
EVOLUCION Y
PERSPECTIVAS

Raul Martinez Almazmn

1. Federalismo Histérico.
Principios Fundamentales

Estada Federal

El analisis del sistema
federal de gobierno se aso-
cia con la experiencia de
jos Estados Unidos de Nor-
teamérica. Fue precisamen-
te en esa nacién donde se
establecio por primera vez
esta particular forma de
gobierno. Los autores de la
Constitucion estadouni-
dense de 1789, ante la po-
sibilidad de que la autori-
dad federal pudiera inva-
dir la jurisdiccién soberana
de los estados integrantes
de la Unidn, se preocupa-
ron por mantener un ade-
cuado equilibrio en la dis-
tribucién de competencias
entre la propia Federaciéon
y los estados miembros,
James Madison, en defensa
del sistema federal, afir-
maba que ..._el gobierno

Dipwaao por cl Parean |<&"s == j*.nnru.
Inslituaional r la [|VIl Ly;.datuna
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federal y el de los estados
no son, en realidad, sino
diferentes mandatarios y
representantes fiduciarios
del pueblo, dotados de
poderes diferentes y de-
signados para finalidades
diversas".'

Los puntos sobre los
cuales se puede comparar
al Gobierno federal con el
de los estados son la dispo-
sicion que respectivamente
pueden tener para resistir
y frustrar las medidas del
otro. En tal sentido, pode-
mos afirmar que un Estado
federal posee las siguientes
caracteristicas:

a) Una Constitucion que
crea dos 6rdenes coor-
dinados. el de la Fede-
racion y el de las enti-
dades federativas.

b) Los estados gozan de
autonomia v se otorgan
su propia Constitucion
para conducir su reégi-
men interno,

c) Los funcionarios de los
estados no dependen de
las autoridades federa-
les.

d) Las entidades federati-
vas deben poseer los re-
cursos econémicos ne-

‘vdo. 1y -rlfi.n I+t y1xi-
fond,, di 1—11111 pn.n. nuca, 1971.
pr 119

cesarios para satisfacer

sus necesidades.

e) Las entidades federati-
vas deben intervenir en
el proceso de informa
constitucional.

f) Existiendo ademas un
sistema de coordinacién
fiscal entre los ordenes
federal, estatal y muni-
cipal.

Cabe senalar que no to-
das las caracteristicas ano-
tadas se dan en un deter-
minado Estado federal,
aunque sirven para califi-
car a un Estado como fede-
ral o no.2

El punto de partida para
la creacion de un Estado
federal es, necesariamente,
la aprobacién de una Cons-
tituciéon que organice los
poderes federales y a los
estados-miembros. Al res-
pecto, jacinto Fava Viesca
explica que "...la Constitu-
cion escrita, es el indispen-
sable documento que per-
mite conocer con una ab-
soluta precision, la forma
como estan estructurados
los poderes publicos; este
texto permite precisar las
facultades otorgadas al
poder federal y legitimar

cfr. Camva, b
/.

L

Pbdrr,hcnn, e

Ltlinodu”eri Aai UA'AM, 1971



iapgim

ANIVERSARK) 25

Revista del Instituto de Ad v,urvacirin PGbtica del Pstwia de M,,in,

las competencias de los
estados- .-
La Constitucion escrita

resulta esencial no sola-
mente por su caracter or-
ganizador, sino porque
constituye la mejor garan-
tia para los estados miem-
bros. En otras palabras, el
Pacto Federal queda con-
sagrado en la Constitucion,
contando  los  estados-
miembros con la seguridad
de que los poderes de la
Unidén no tendrdn més ac-

Faya Viena, ladmu E/ Frdernlismo
Mcelcano. México, INAP, 1988. p 31.

tuacioén que la expresamen-
te pactada y definida en el
texto constitucional.

Todos los Estados fede-
rales contienen el principio
esencial de la supremacia
de la Constitucién. Es de-
cir, la totalidad del orde-
namiento juridico nacional
esta supeditado a lo esta-
bkeido por la Constitucion
federal. Las propias consti-
tuciones de los estados-
miembros, como expresion
de su soberania, forman
parte del orden juridico del
pais, por lo que necesaria-

mente tendran que supedi-
tarse a la Constitucion fe-
deral, no pudiendo opo-
nérseles en ningudn sentido.
Precisamente esta supre-
macia de la Constitucion
garantiza la eficacia del
federalismo, el cual permi-
te el pleno ejercicio de la
soberania de los estados de
acuerdo a lo estipulado por
la propia Constitucion fe-
deral.

Esta Constitucion, corno
expresion de la soberania
popular, es aplicable en la
totalidad del territorio na-
cional; es rigida y escrita:
rigida para establecer un
procedimiento especial de
reformas a la Constitucion
para proteger la existencia
de las normas supremas y
escrita para definir con
precision las materias que
corresponden al Gobierno
federal y a los estados-
miembros.

La base del sistema fe-
deral son las unidades te-
rritoriales llamadas estados
o provincias, con suficien-
tes poderes de jure y de
facto para mantener su
identidad regional asi co-
mo su autonomia financie-
ra y politica. Bajo el siste-
ma federal estan definidas
las atribuciones de cada
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una de estas unidades te-
rritoriales asi como las que
les son concurrentes. Cabe
sefialar que las atribucio-
nes fiscales corresponden
al gobierno federal. Las
disputas entre gobiernos se
sujetan invariablemente a
un proceso juridico y de
Cortes supremas.

Dentro del sistema de
gobierno federal destaca
toda una gama de intereses
comunes entre los diferen-
tes drdenes de gobierno
que configuran el perfil del
federalismo moderno, tales
como la planeacién nacio-
nal, el desarrollo nacional v
regional, la autonomia fi-
nanciera y politica, la dis-
ponibilidad de recursos
suficientes para atender
sus necesidades publicas,
mayor participacion de-
mocratica, eficiencia admi-
nistrativa, ahorro de costos
e intercambio de servicios
y la facultad de atenuar
desequilibrios regionales
en materia de distribucion
del ingreso. En este senti-
do, las relaciones fiscales y
financieras interguberna-
mentales constituyen una
derivacion del amplio es-
pectro de acciones que
pueden ser realizadas en el
marco del sistema federal.

Estado Central

El Estado central deriva
de un orden supremo que
es expresion de la sobera-
nia popular: la Constitu-
cion, la cual, a diferencia
de aquéllas que norman el
sistema federal, establece
un solo orden juridico va-
lido para todo el territorio
nacional. En lo juridico y
en lo politico parte del vér-
tice superior, es decir, de
acuerdos que hacen posi-
ble la vida nacional, hasta
las normas inferiores, que
regulan aspectos particula-
res, formando asi una es-
tructura jerarquizada vy
centralizada. Las regiones
gue conforman el Estado
Unitario o central no tienen
autonomia politica y finan-
ciera ni  ordenamientos
juridico-constitucionales
propios.

Los inicios del Federalismo

La organizacion politica
de México, hasta los inicios
de la Independencia, fue
radicalmente centralista.
En efecto, segun explica
José Gamas lorruco "...el
monarca espafnol fue ab-
soluto, concentraba las fa-
cultades; la jerarquia gu-
bernamental emanaba de
él y actuaba en su nombre;

las normas que fluian por
toda la estructura eran sus
creaciones y aun cuando
delegaba por fuerza alguna
de sus funciones se reser-
vaba siempre el derecho de
confirmar o revocar los
actos de sus subordina-
dos".

La independencia de
Meéxico se logré mediante
la unidn entre quienes ha-
bian luchado por ellay
quienes la habian combati-
do. Dos corrientes conflu-
yeron en la hora decisiva:
la formada por los insur-
gentes partidarios del esta-
blecimiento de una Repu-
blica y la de los intereses
criollos identificados con el
orden colonial y la Monar-
quia. En marzo de 1821, el
ejército realista comandado
por el criollo Agustin de
Iturbide y el ejército insur-
gente, comandado por el
mestizo Vicente Guerrero,
firmaron el "Plan de Igua-
la" que proclamd la Inde-
pendencia de México con
respecto de Espafia y esta-
blecié un gobierno monar-
quico. Estas dos tenden-
cias, con el tiempo, con-
formarian dos bandos irre-

Gamas TorNCO, In(  El Federalismo
Mexicano. MAéxic o, Sep Setentas, 1975.
p21.
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conciliables, a saber, los
partidarios de una Repu-
blica Federal y los partida-
rios de una Republica Cen-
tral.'

El 19 de mayo de 1822,
Agustin de Iturbide fue
proclamado Emperador de
México. Sin embargo, el
brigadier
de Santa Arma se rebel6 en

Antonio Lopez

Veracruz v al amparo del
Plan de Casamata, exigio el
desconocimiento de ltur-
bide como Emperador,
pidio el establecimiento de
la Republica y reivindico la
reinstalacion del Congreso
Constituyente inaugurado
en noviembre de 1821.

El Plan de Casamata
abrid las puertas al federa-
lismo v sus postulados fue-
ron adoptados por las di-
putaciones provinciales.
Una vez reinstalado el
Congreso, se discutio si
debia tener el caracter de
convocante a nuevas elec-
ciones para diputados o de
constituyente que
forma juridica v politica al
pais. Resuelta la disyunti-
va, se convoco a un nuevo
Congreso Nacional Consti-
tuyente para dar a la na-

diera

Fin, j<ll— F r enrle 1 1fc,icn
VvV aer; . 1.,. pp. nt 116.

F
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cion la forma de una Re-
publica federada. Por de-
creto del 17 de junio de
1823 se dieron las bases
para la eleccion del nuevo
Congreso Nacional Consti-
tuvente, cuyos diputados
recurrieron al modelo que
ofrecia la Constitucion de
Estados Unidos de Nor-
teamérica.

El 28 de julio de 1823,
Prisciliano Sanchez dio a
conocer el 'Pacto Federal
del Anahuac’, en el cual se
estableci6 que... "La Na-
cion queda una, indivisi-
ble, independiente v ab-
solutamente soberana en
todo sentido, porque bajo
ningun aspecto
reconoce superioridad so-
bre la tierra. Sus intereses

politico

generales los administra la
autoridad central dividida
en tres poderes supre-
tnos.-cada estado es inde-
pendiente de los otros en
todo lo concerniente a su
gobierno interior bajo cuyo
respecto, se dice soberano
de si mismo. tiene su le-
gislatura, su gobierno v sus
tribunales competentes
para darse por si las leves
que mejor le convengan".
El sistema federal mexi-
cano quedo consagrado en
el Acta Constitutiva y en la

levatian Publico dr/ Enodo de bférav

Constitucion de 1824; se
establecieron entonces dos
tipos de 6rdenes de go-
bierno: el de la Federacion
y el de cada uno de los es-
tados; se dispuso a nivel
federal, la division de po-
deres. En el caso del Poder
Legislativo, se instaurd el
sistema bicameral, con res-
pecto a los estados se de-
termind su autonomia para
darse su Constituciéon v sus
normas dentro del narco
sefalado por la Constitu-
cion Federal.

La cotlvolidacida del Fede-
ralismo

Evocando a jesus Reyes
1 leroles,» al triunfo de la
Republica Federal en 1824,
México se mantuvo como
una sociedad Fluctuante
entre dos ordenes: uno que
no acababa de nacer y otro
que no terminaba de morir.
De esta situaciéon estaban
llamados a surgir el Parti-
do Liberal v el Partido
Conservador.

La contienda politica en-
tre los partidarios de la
Republica Federal v de la
Republica Central se inicio
durante la primera admi-

C'ic ]<eves | le,olvs. |esu
n Y/< Y!
| p-~n2/ (1

fi LIl r.dis-
m. L W1bL 1937.

nG°® -)
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nistracion republicana de
Guadalupe Victoria. Las
actividades de ambos ban-
dos se realizaron a través
de las logias masoénicas. La
del rito yorkino reunié a
los ex-insurgentes y fede-
ralistas, en tanto que la del
rito escocés agrupo a los
partidarios del centralis-
Ino_ El germen de los par-
tidos liberal v conservador
resulta por demas evidente
en el trabajo de tales logias.
A\ partir de 1835 y hasta
1854, fecha del Plan de
Avutla, el pais se vio en-
vuelto en una lucha cons-
tante entre las facciones
liberales y conservadoras
que, respectivamente, abo-
gaban por mantener el ré-
gimen federal o por instau-
rar el centralismo.

El "Plan de Avutla";
proclamado por el Coronel
Florencio Villarreal el 1 de
marzo de 1854 y reforma-
do poco después por Igna-
cio Comonfort, condenso
la repulsa que el pueblo
tenia en contra del despo-
tismo y fue el aconteci-
miento que origind la cru-
zada nacional en contra de
Santa

Arma, que cayo

vi1 Plan de A_v I, I o
dr 1851, en Tena ILmun.. Felipe.
alx .11 p'. 4P2-IVx

u Rrlor_

irremisiblemente Por eso,
el movimiento de Avutla
es el segundo despertar del
poder constituyente mexi-
cano precursor del consti-
tucionalismo de 1857 y de
la Reforma que, en defini-
tiva, habrian de consolidar
al Estado federal

En cumplimiento de lo
estipulado por el "Plan de
Avutla", el Gobierno Pro-
visional del Presidente
Comonfort convocd a un
nuevo Congreso Constitu-
yente encargado de redac-
tar el texto de una nueva
Constitucion, la cual fue
jurada el 5 de febrero de
1857. La Constitucion de
1857 confirmo la vocacion
federal, republicana, repre-
sentativa y democratica del
Estado, la soberania po-
pular y la divisiéon de po-
deres. A los estados miem-
bros de la Unién les ratificod
su condicién de libres y
soberanos en su régimen
interior.

El régimen federal
adoptado en la Constitu-
cion de 1857 se fue corno-

id ando, en el aspecto juri-
dico-constitucional, me-
diante la asuncidén de dos
nmdalidades: la creacion
de los estados de Coahuila,
Hidalgo y Morelos en 1863,

1868 y 1869, respectiva-
mente y el restablecimiento
del Senado en noviembre
de 1874.8

La Constitucion de 1857
vigente hasta 1917. Fue un
periodo rico en aconteci-
mientos, pudiendo dividir-
se en tres momentos: la
Guerra de Reforma, la in-
tervencion extranjera y el
Imperio de Maximiliano; la
Restauracién de la Repu-
blica o sea los gobiernos
constitucionales de Juarez
y Lerdo y el régimen de
Porfirio Diaz.

2. Federalismo moderno

Durante los 35 arios del
gobierno de Porfirio Diaz,
el federalismo fue letra
muerta y la vida del pais
estuvo supeditada a la
voluntad del dictador. Esta
situacion motivé que, en
1910, Francisco 1. Madero
tomara las armas al ampa-
ro del Plan de San Luis y la
consigna "Sufragio Efecti-
vo, No Reeleccion." A par-
tir de entonces, la Revolu-
cion mexicana se orient6 a
terminar la dictadura, a
rescatar la vigencia de la
Constitucién de 1857 y mas

vic 1 1delxa
I ena IR ming, Pclipr-. op if ..
n,.
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tarde, a reivindicar los de-
rechos sociales.

Luego del asesinato de
Madero y del Vicepresi-
dente José Maria Pino Sua-
rez, el entonces Goberna-
dor de Coahuila, VVenus-
tiano Carranza, desconoci6
a Huerta como jefe del Po-
der Ejecutivo Federal por
violar el pacto federal y
traicionar a Madero. Ca-
rranza lanzoé el "Plan de
Guadalupe';' dando ori-
gen a la Revolucion Consti-
tucionalista que habria de
fructificar en la Constitu-
cioén Federal de 1917.

La Constitucion Federal de
1917

Al triunfo de la Revolu-
cion Constitucionalista fue
convocado un Congreso
Constituyente que inicio
sus trabajos en la ciudad de
Querétaro el 2 de noviem-
bre de 1916, mediante la
presentacion del proyecto
de la nueva Constitucion,
Carranza senald la necesi-
dad de dotar de pleno con-
tenido al ordenamiento
federal, consolidar la sobe-

rania de los estados y la

Vid Plan de Guadalupe", en Tena
Ramduicr, Felipe- aj+. de pp. 744-045.

autonomia de los munici-
pios.

El Congreso Constitu-
yente de Querétaro con-
firmo la vigencia del siste-
ma federal, en el articulo
40 de la Constitucion, ex-
pedida el 5 de febrero de
1917, tal como lo habia es-
tablecido la Constitucion
de 1857. Asimismo, con-
servo la intervencion del
Estado en materia de co-
rreos y afiadio los servicios
de telégrafos y radiotele-
grafia asi como la emisioén
de moneda por un banco
central. La intervencion del
Estado establecida en el
articulo 28 constitucional
ha jugado un papel decisi-
vo en el desarrollo nacio-
nal. Las disposiciones cons-
titucionales vinieron a con-
firmar el papel del Estado
mexicano hoy dia como
promotor de dicho desa-
rrollo nacional. Fue enton-
ces evidente que la partici-
pacion del Estado en la
economia tendria como
objetivo desarrollar areas
prioritarias, ante la insufi-
ciente o nula inversion de
capitales privados. Cabe
sefialar que la intervencién
estatal sirvio para decantar
areas susceptibles de parti-
cipacion de capital privado

lo

de Meu,

respecto de aquéllas que,
por razones estratégicas,
son manejadas y adminis-
tradas exclusivamente por
el Estado, tales como las
comunicaciones por satéli-
te, el petrdleo e hidrocar-
buros, la petroquimica, los
minerales radioactivos, la
energia nuclear, la electri-
cidad y los ferrocarriles. EI
articulo 28 constitucional
sirve de limite natural en-
tre las responsabilidades
de la Republica y aquéllas
de las entidades federati-
vas. Como dice jacinto Fa-
ya Viesca... "Este articulo
refleja hasta donde convie-
ne que llegue el alcance de
la centralizacién y, al mis-
mo tiempo, desde que
punto de vista las entida-
des federativas pueden
actuar fortaleciéndose asj
la descentralizacion"J®

En materia fiscal y fi-
nanciera la Constitucion de
1917 no establece una dis-
tribucion de las fuentes
tributarias para la Federa-
cion, las entidades federa-
tivas y los municipios, sino
que otorga facultades a los
estados para imponer las
contribuciones necesarias
para cubrir el presupuesto

Faya Vie. a, al. d1,
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local (Articulo 124) v los
presupuestos municipales
(Articulo 115), sefalando
también diversas prohibi-
ciones para establecer im-

puestos a los estados (Arti-
culo 117).

La Constitucion de [917
establece el principio de
concurrencia entre la Fede-
racion y los estados en ma-
teria impositiva, con ex-
cepcion de las fuentes tri-
butarias reservadas en
forma exclusiva a la Fede-
racion.

El Articulo 7,1 fraccién
XXIX de la Constitucion,
otorga facultades al Con-

greso para establecer con-
tribuciones en materia de:
comercio exterior, aprove-
chamiento t° explotacion
de los recursos naturales
comprendidos en los pa-
rrafos 4" N' 5" del Articulo
27, instituciones de crédito
y sociedades de seguros,
servicios publicos conce-
sionados o explotados di-
rectamente por la Federa-
cion;
energia eléctrica, produc-
cion v consumo de tabacos
labados, gasolina y otros
productos derivados del
petrdéleo, cerillos y fosfo-
ros, aguamiel y productos

especiales sobre:

ion Pib@i u del ErtaQri Ar Mriiro

de su fermentacion, explo-
tacion forestal, produccion
v consumo de cerveza.

La citada fraccion XXIX
establece ademas que...
"Las entidades federativas
participaran en el rendi-
miento de esas contribu-
especiales,
produccion que la ley se-
cundaria federal determi-
ne. Las legislaturas locales
fijaran el porcentaje co-
rrespondiente a los muni-
cipios en sus ingresos por
concepto del impuesto so-
bre energia eléctrica".

La Constitucion de 1917
se refiere también a la or-

ciones en la
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ganizacion de los poderes
publicos de los estados.
Asi, en el articulo 115 se
sefiala que los estados
adoptaran para su régimen
interior la forma de go-
bierno republicano, repre-
sentativo, popular, tenien-
do como base de su divi-
sioén territorial y de su or-
ganizacion politica y ad-
ministrativa, el municipio
libre, complementado por
el articulo 116 constitucio-
nal que ordena que el po-
der publico de los estados
se dividird, para su ejerci-
cio, en Ejecutivo, Legislati-
vo y Judicial y no podran
reunirse dos o mas poderes
en una sola persona o cor-
poracion, ni depositarse el
Legislativo en un solo in-
dividuo.

La Refornm Municipal de
1983

La Constitucion Federal
de 1917 en su articulo 115
estableci6 la autonomia
politica, la eleccion directa
de los ayuntamientos, la
libre administracion de su
hacienda y la suficiencia
econdmica, asi como la
atribucion de personalidad
juridica como elementos
integradores del municipio
libre. Sin embargo, como

afirma Roberto Ortega
Lomelin "...éstos nunca
tuvieron una cabal vigen-
cia debido, entre otras cau-
sas, a la insuficiencia del
texto constitucional y a una
fase historica de consolida-
cion que se tradujo en una
superviviente  centraliza-
ci()n'. 1

Derivado de lo anterior
y ante el reclamo generali-
zado en favor del fortale-
cimiento municipal, en
1983 se reforma el articulo
115 constitucional, inician-
dose un proceso de fortale-
cimiento municipal en los
ambitos econémico y poli-
tico. Dicha reforma pro-
porciond el sustento juridi-
co y abrié la posibilidad
para que la coordinacion
de las entidades federati-
vas y los municipios -se
realice a través de conve-
nios, a efecto de que los
propios municipios asu-
man la prestacién de los
servicios publicos, el ejerci-
cio de funciones y la ejecu-
cién y operacion de obras
publicas que corresponden
por competencia a la Fede-
racion o a los propios esta-
dos pero qué, por estimar-

11 Ortega Lomel(n, Roberto - EI Nuevo
Fedemlismo". México Porrha, 1988
P. 380.
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se su ejercicio o ejecucion
mas efectivos a cargo del
municipio, se pueden
transferir a ese &mbito. En
sentido inverso, los muni-
cipios pueden convenir
con el estado la modalidad
que permita a ésta hacerse
cargo de algunas de las
funciones relacionadas con
las contribuciones predia-
les.

Descentralizacion y desarro-
llo regional

En los ultimos afios y
como parte de un ejercicio
de fortalecimiento del fe-
deralismo y de reforma del
Estado, el Gobierno federal
ha venido impulsando una
estrategia de descentraliza-
cion que tiene como fin
promover el desarrollo
regional equilibrado y evi-
tar la concentracion de las
actividades publicas, eco-
ndémicas y productivas del
pais. Para ello, se ha im-
pulsado el disefio e im-
plementacion de instru-
mentos fundamentales de
redistribucién del ingreso
y del gasto publico que
tienen como caracteristica
fundamental la coordina-
cion entre el nivel federal y
estatal. Tal es el caso del
Convenio de Desarrollo
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Social (CDS) y del Sistema

de Coordinacion
(SCF) 12

Fiscal

3. Nuevo Federalismo

Los avances registrados
en los ultimos afnos en ma-
teria de fortalecimiento del
federalismo y de la coordi-
nacion entre los tres 6rde-
nes de gobierno han per-
mitido superar situaciones
de hecho que, por omisio-
nes juridicas o por vicios
administrativos, han retra-
sado el desarrollo pleno
del sistema federal.

La reforma del Estado
presenta avances evidentes
en materia de fortaleci-
miento del Pacto Federal y
de una mejor distribucion
y respeto a las facultades
de los tres Poderes de la
Unidn. Por el otro, la so-
ciedad mexicana de fin de
siglo y las condiciones in-
ternas e internacionales en
las que México desarrolla
su economia demandan la
profundizacioén del federa-
lismo que permita a la so-
ciedad elevar su nivel de
vida, consolidar las institu-
ciones, avanzar en la de-
mocracia y defender en

" Marmrre Alma,6n, RaGL Las Finanzas
del Sistema Mile=ral Me vicano. México,
INAP, 1988 p 157

todos los ambitos la sobe-
rania del pais y asumir la
tradicion federalista y libe-
ral del constitucionalismo
consentido social?3

De ahi que, de cara al
nuevo milenio, se requiere
un Nuevo Federalismo
como eje articulador de la
fortaleza de la nacion; la
defensa de las libertades v
los derechos humanos; la
lucha por la justicia social;
el perfeccionamiento de la
democracia y el estableci-
miento de un Estado que
utilice la ley para trans-
formar la realidad social
con propdsitos de mayor
justicia.

En razdn de lo cual
acerca de la reforma del
Estado, el Presidente de la
Republica, Ernesto Zedillo
ha sefalado que... ""El fede-
ralismo es un acuerdo poli-
tico fundamental de distri-
bucién del poder y recono-
cimiento de espacios de
autonomia y universos de
competencia. El federalis-
mo es un método democra-
tico en el que las colectivi-
dades auténomas cobran el

Manios, Alni it n, Rail Las Relacio-
nes Fix-ale* V Fnamioru-laten,'u/w' a-

?nales el MOA1- Mexico, Luffiuto
Nacional de Desarrollo Mwtopal, 1980L
pp X95-00
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control de los resortes del
gobierno en los ambitos de
su competencia. Su objeti-
vo es detonar el potencial
dinamico de las comuni-
dades para enfrentar sus
propios problemas... En la
construccién de un nuevo
federalismo es imperativo
llevar a cabo una profunda
redistribucion de autori-
dad, responsabilidades y
recursos del Gobierno Fe-

deral hacia los 6rdenes
estatal y municipal... Un
Gobierno  Federal, hoy

omnipotente y omnipre-
sente, debe ceder espacios
reales de accidon guberna-
mental a estados y munici-
pios -14

En esta perspectiva se
busca que el Nuevo Fede-
ralismo conduzca al logro
de un proyecto social y
politico que responda a la
actual coyuntura, sin me-
noscabo de los plantea-
mientos histdricos de la
Revolucién. El Nuevo Fe-
deralismo, se refiere tam-
bién a la necesidad de un-

in Mcmaje del Dr Ernesto Zed i lo, can -
didaio del PR; , la Pmvidene'a de la
Republica, en el pon. Naaonal de Di-

MIl.—, D F, 4 de agosto de
1994/2en Zedillo Emeslo, "Mi Vucadon
Den>ccraeco', O,ademns /mr, la vida
dnnazinra. Rdmna hirié ira A-C.
pp Z3-21
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pulsar una profunda re-
forma del sistema de coor-
dinacion fiscal con el fin de
destinar mayores recursos
a los gobiernos locales y
estatales v, asi, emprender
una reforma a fondo que
descentralice funciones
hov bajo la responsabilidad
del gobierno federal.5

Esta propuesta de redis-
tribucién de competencias
tiene, en efecto, el objetivo
ultimo de fortalecer la
practica del federalismo,
de descentralizar la vida
nacional, de fomentar el
desarrollo armonico y justo
de todas las regiones del
pais Y, de manera significa-
tiva, de devolver al muni-
cipio todas aquéllas atribu-
ciones relacionadas con la
funciéon primordial de esa
institucién, por ser el go-
bierno directo y efectivo de
la comunidad basica.

Reforma del Estado

En razdén de lo cual, la
reforma del Estado, com-
prende una reforma fiscal
integral; un Nuevo Fede-
ralismo, el fortalecimiento
municipal, el fortalecimien-
to del sector financiero, el

Plchardo Pasma 1gnaolu. h Imdac-
a la dJm,, sbacibn Publica d.
.L-c,.. México, INAP. 1931. p 915
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fortalecimiento de la capa-
cidad de fiscalizacion del
poder legislativo; los dere-
chos y cultura indigenas; el
didlogo y la paz en Chia-
pas; seguridad publicay
justicia; los derechos hu-
manos; democracia e ini-
ciativa popular.

Llegar al siglo XXI con
un federalismo renovado,
pleno, fundado en el for-
talecimiento del municipio,
nutrido por el vigor de los
estados, respaldado por
una genuina division de
poderes y por una accion
gubernamental cercana a la
ciudadania y responsable
ante ella. EI Nuevo Fede-
ralismo debe fomentar la
participacion de todos los
ordenes de gobierno en un
marco constitucional de
facultades precisas y debe-
res puntuales, pero sobre
todo, exigibles. Este Nuevo
Federalismo debe efecti-
vamente trasladar recur-
sos, atribuciones y respon-
sabilidades, poder de deci-
sion y autoridad hacia los
ordenes de gobierno mas
préoximos a la comunidad y
terminar con el centralismo
que, en la practica, obstru-
ye la iniciativa de las per-
sonas y retrasa el desarro-
1lo integral del pais.

14

El Nuevo Federalismo
supone, asi mismo, el for-
talecimiento de la capaci-
dad de fiscalizacion del
poder legislativo.

4, Elfuturo

En el curso de los ulti-
mos anos, se ha venido
instrumentando una estra-
tegia general de reforma
del Estado que responda a
las demandas de la socie-
dad de fin de siglo permi-
tiéndole cumplir con ma-
yor eficiencia sus respon-
sabilidades constituciona-
les, La nueva concepcion
del Estado ha dejado atras
las politicas paternalistas
que, de alguna manera,
retrasaron el desarrollo de
nuestro sistema federal y
que en los hechos, limita-
ron la autonomia de los
estados y municipios.

En el marco estricto de
la reforma al articulo 115
de la Constitucion las auto-
ridades de los diversos
estados de la Republica
han procedido a actualizar
sus respectivos ordena-
mientos juridicos, particu-
larmente aquéllos que se
relacionan con las faculta-
des y atribuciones de los
municipios.
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Como producto de este
ejercicio, los
han logrado captar y ad-

municipios

ministrar los recursos por
concepto de agua v pre-
dial. Debe destacarse que
la reforma del Estado tam-
bién plantea nuevas rela-
ciones politicas entre los
tres 6rdenes de gobierno,
lo que permite mayor vi-
gor del Pacto Federal y una
observancia certera de la
lev suprema de la nacion.
El Nuevo Federalismo
comprende los campos
juridico, fiscal, econémico,
politico y administrativo v
responde al reto de pro-
mover nuevas relaciones
intergubernamentales en
todos los ambitos que
permitan fomentar el desa-
rrollo equilibrado, armoni-
co y justo de las regiones
del pais, exige observancia
estricta de la division de
poderes v del respeto a la
autonomia politica de los
Asi-
mismo, toma en cuenta la
oportunidad de que los
estados y municipios ten-

gobiernos estatales.

gan gravamenes propios,
dirijan y amtrolen sus res-
pectivos presupuestos. En
esta vertiente, la oferta del
Nuevo Federalismo permi-
te crear nuevas leves de

tcmeim
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participacion fiscal que
vigoricen la hacienda pu-
blica y robustece las estra-
tegias de descentralizaciéon
V desconcentracion de la
De igual

vida nacional.

manera contempla una
estrategia de regionaliza-
cion yuc permita identifi-
car nuevas fuentes de fi-
nanciamiento v mecanis-
mos de desconcentracion
de recursos federales para
el desarrollo regional.

El Nuevo Federalismo
constituye un aspecto cen-
tral de la reforma del Esta-
do. En la actual urvuntura
nacional, adquiere una re-
novada importancia en la
medida que establece los
fundamentos para que los
gobiernos estatales v mu-
nicipales
con recursos suficientes v

puedan contar

con finanzas publicas sanas
permitiendo a las autori-
dades responder con opor-
tunidad a las demandas de
la sociedad y, particular-
mente, a las de los grupos
que viven en extrema po-
bre7a.1

I'al.,1,r,, pr rlunciaans par morsa
zZvd Jlo, rmdiJaco dol 19:1 n In Pn

d, la Republica, duranN ol Faro
Naciarod d, < nmbaly a la polLw,..
[N & d,
19sA. u,

( B,n*rronmo”a Sonern lid..,1941. p. N'i

Narrias, 13 d, nn"r d:

Fnusro tes y ra:p,csvs r
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La propuesta politica
del Presidente de la Repu-
blica, Dr. Ernesto Zedillo
para vigorizar el Nuevo
1 ederalisnxr es rica en su
contenido v realista en el
diagndstico. En la perspec-
tiva de dicha propuesta, la
practica federal es suscep-
tible de enriquecerse La
base para avanzar en este
sentido la ofrece la expe-
riencia acumulada por el
Estado, como parte de un
proceso dinamico e inte-
gral que se relaciona con la
institucionalidad de la na-
cion; la practica del federa-
jisino en Meéxico ha sido
objeto,
de adecuaciones orientadas
a fortalecerlo v a consoli-
dar el desarrollo armdnico

tradicionalmente,

v sostenido de todo el pais.
De ahi que la oferta de un
Nuevo Federalismo tenga
como referencia el valioso
acervo que representa mas
de un siglo de vida federal
intensa e ininterrumpida.
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It'"dI° t axi. Gr.ill.r™'

1. Introduccioén

El tema del federalismo
es tan viejo como los deba-
tes y propuestas en el
Congreso de Cadiz, del
diputado novohispano
Miguel Ramos Arispe, en
1812, al demandar la auto-
nomia provincial para las
posesiones espafiolas en
América y los trabajos ju-
ridicos de los diputados
mexicanos que establecie-
ron la primera Constitu-
cion del pais en 1824. Los
antecedentes se encuentran
en la Constitucion nortea-
mericana, en las constitu-
ciones francesas y en los
escritos de Hamilton en E!
Federalista.

El tema para México re-
sultaba ser una novedad
ideoldgica y juridica, pues-
to que la administracion
publica indigena y colonial
se basaba en una organiza-
cion centralista, no demo-
cratica y rigida. Fue muy
importante la organizacion
politica que introdujeron

Anudado huidadov dol 1nsitutn de
Adminintadhn Publica del O.ciado de

los Borbones en Espafia,
puesto que las Intenden-
cias con las que organiza-
ron la descentralizacion
politica en la Nueva Espa-
fa, constituyeron las bases
formativas de los estados
mexicanos.

Asi del Reino de México
e Intendencia del mismo
nombre, nacen el Distrito
Federal y en una primera
instancia el Estado de Mé-
xico. ARAos después se for-
man los estados de Guerre-
ro, Morelos, Hidalgo, Tlax-
cala, y una parte de Queré-
taro.

El Imperio mexicano de
Iturbide es el primer inten-
to juridico centralista de
organizacion del Estado
mexicano, otros fueron las
Siete Leyes de Santa Anna,
de 1836; las bases organicas
de 1843 y de 1853, expedi-
das por Santa Anna. Luego
las luchas politicas del si-
glo XIX tienen como origen
las discrepancias de los
grupos criollos en el poder
en torno a la organizacion
politica del Estado y sus
relaciones interguberna-
mentales. Centralismo ver-
sus Federalismo; Conser-
vadurismo contra Libera-
lismo.

Las constituciones de
1824, 1857 y 1917, recogen
el sentido y programa poli-
tico de los liberales triun-
fantes. Somos una Repu-
blica, representativa, po-
pular, democratica y fede-
ral, con sus tres instancias
de gobierno: federal, esta-
tal y municipal y tres po-
deres, en la Federaciéon y
estados: Ejecutivo, Legisla-
tivo y judicial, organizados
dentro del pensamiento
politico de Montesquieu y
Locke.

Si bien esta es la organi-
zacion politica del Estado
liberal mexicano, en la
practica es fuertemente
centralista en lo politico, en
lo administrativo y sobre
todo en lo econdmico. "Se
habla de que México tiene
una trayectoria del federa-
lismo hacia la federaliza-
cien, de que existe un go-
bierno de indole central
con aspectos descentrali-
zados, de que vivimos un
federalismo tedrico y un
centralismo practico." 1
Solo en los dltimos afios
empieza a cambiar este
panorama, con el llamado

' Valencia Cari ona. Salvslur. D'a rho
ebnsnrvciona[ M,.u:.no a Fin de 5,g70
Mexicu, Eailiovial I NI AN ,
p. 293
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Nuevo Federalismo, que
auspicia mayores esque-
mas de descentralizacion,
de autonomia y de division
de poderes, de mayor de-
mocracia electoral y de
mayores recursos a jos es-
tados y municipios.

2, Antecedentes ideolégicos

Los padres del federa-
lismo americano: Alexan-
der Hamilton, James Madi-
son y John Jav escribieron
en "The Federalist” en
1780, los principios fun-
damentales del movimien-
to federalista vigente hasta
la fecha, e influyeron nota-
blemente en la concepcioén
organizativa del Estado
mexicano de Ramos Ariz-
pe, Mora, Prisciliano San-
chez, Lorenzo de Zavala,
Sanchez de Tagle, Gomez
Farias, Mufioz Ledo y toda
un pléyade de pensadores
federalistas mexicanos y de
luchadores politicos del
Partido Liberal a lo largo
del siglo XIX.

De la mayor importan-
cia son los comentarios de
Hamilton; en menor grado
los de Madison, que poste-
riormente fue Presidente
de la Republica y del Se-
nador Jay quien intervino
en los capitulos referentes

i Ipein

al papel del Senado en la
ratificacion de los tratados
internacionales. Es intere-
sante mencionar, a titulo
de ejemplo, el numero 32
de LI Federalista, en donde
Hamilton toca el espinoso
terna del poder de la Unidén
para imponer impuestos y

el poder de los estados y

17

locales

administraciones
para el mismo propdsito.
Considera que debe siem-
pre preservarse el equili-
brio constitucional
los gobiernos, federal y de
los estados, "que los esta-

entre

dos individuales deben
poseer una autoridad in-
dependiente y no centro-
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lada para levantar sus pro-
pios ingresos para la satis-
faccion de sus propias ne-
cesidades™.2

La base ideoldgica sub-
yacente en todos estos es-
critos de "EIl Federalista",
es sin duda alguna, la del
equilibrio, entre poderes y
entre instancias gubernati-
vas: Federacion, estados y
municipios, Las luchas po-
liticas no solamente van a
ser en materia de intereses,
sino también, y de manera
muy importante, las luchas
internas por mantener el
equilibrio institucional.
Todas las relaciones inter-
gubernamentales  estaran
tefiidas de esas luchas
equilibradoras, es decir, las
luchas por verificar el po-
derio institucional. De
acuerdo con los tedricos
del siglo XVI1ly XVIII, esta
serfa la mejor manera de
evitar la dictadura y de
preservar la democracia
electoral y la institucional.

"La constitucion anglo-
americana se enfrento al
delicado problema de esta-
blecer garantias internas de
limitacion de los poderes.

2 Hamillon, Alexandeq Jay, John,. Madi-
+r junev che Federa/ist New York,

13w Modem U™ _"" 1972, ,. 193.

De ahi el famoso sistema
de los frenos y balanzas
que atribuy6 a cada uno de
los distintos poderes facul-
tades de control y accién
sobre los demas... estable-
ci6 mecanismos de colabo-
racion entre los distintos
departamentos del gobier-
Nno y un sistema de contro-
les reciprocos que garanti-
zaban el equilibrio de los
poderes™ .3

El México del siglo XIX,
era un inmenso crisol
ideoldgico e institucional;
lejos de llegar a la demo-
cracia, el mexicano del si-
glo XIX se caracterizo6 por
ser rebelde a las institucio-
nes y su afinidad de caudi-
llismo, dandose multitud
de levantamientos, pro-
nunciamientos, asonadas, e
incluso algunas revolucio-
nes, lo mismo que varias
intervenciones extranjeras
-la americana de 1847 y
dos francesas, la llamada
Guerra de los Pasteles y el
Imperio de Maximiliano-,
asi como dos grandes re-
beliones que originaron la
separacion de Centroamé-
rica y de Texas. Centro-
américa venia teniendo

» De la Madrid Hurtado, Miguel. E3tu-
dies de Derecho Consdtudona Mtxit n.
Editorial Porrua, 19%$2

18

pensamiento y luchas li-
bertarias desde la Colonia
espafiola y cristalizaron
durante el Imperio de Itur-
bide; la separacion de Te-
xas ocurre también dentro
de un régimen centralista,
la Replblica de Santa
Arana de 1836.

3. Federalismo en México

La idea federalista ver-
sus la centralista, prohija
una descentralizacion re-
gional y comunitaria, con
lo que el mexicano pudo
evitar la balcanizacion del
pais. La descentralizacion
regional, en el caso del fe-
deralismo conlleva la au-
tonomia y la celebracién de
un Pacto Federal entre
iguales; los estados, que
ceden parte de su autono-
mia y soberania para dar
nacimiento a otro ente con
mayor autonomia y sobe-
rania: la Federacion, que
no solamente viene siendo
la suma de sus estados,
sino un ente superior a los
mismos.

Este tratamiento de au-
tonomia y soberania en el
federalismo esta vigente no
so6lo en nuestra Constitu-
cion, sino que es letra re-
ciente en la Constitucion
espanola actual, que ha ido
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creando a la par que un
reino (evidentemente cen-
tralista) un conjunto de
comunidades autdnomas.
Hace apenas algunos me-
ses el gobierno laborista
inglés de Blaire, otorgo6 el
reconocimiento de auto-
nomias y soberanias par-
ciales a los antiguos Reinos
de Escocia y Gales v tan
solo e] mes pasado a Irlan-
da del Norte.

El mundo moderno de
globalizaciéon general se
integra también en grandes
conglomerados econémi-
coscomoel TT.C, laCo-
munidad Econdmica Eu-
ropeay el Mercosur.

Los movimientos ante-
riores coexisten con otros
de reconocimiento de au-
soberanias
parciales: corsos y bretones

tonomias de

en Francia, vascos en Es-
pana. El peligro de la bal-
canizacién esta latente, no
solamente en los Balcanes,
donde Yugoslavia quedé
separada en varias nacio-
nes y sobre todo la Unién
Soviética que quedo total-
mente desintegrada. En
nuestro pais, el problema
de Chiapas, que es multi-
ple y complejo, tiene en
una de sus variantes, una
connotacion de reorgani-

zacion redimensional de
municipios y comunidades
indigenas. Federalismo
pues no es un concepto
ideoldgico del siglo XVIIl y
XIX, sino que mostro serlo
también, de manera impor-
tante, en el siglo XX.

El federalismo prohija la
descentralizaciéon adminis-
trativa y funcional del Es-
tado mexicano, incrementa
la eficiencia v la eficacia de
los entes politico adminis-
trativos, asi mismo hay un
incremento en la responsa-
bilidad de los mismos, v
un contacto mas directo
con las necesidades de sus
ciudadanos y de sus co-
munidades, asi como de la
solucion a las mismas.

La Constituciéon que nos
rige, en su articulo 40, es-
tablece la voluntad del
pueblo mexicano en consti-
tuirse en "una Republica
representativa, democrati-
ca, federal, compuesta de
estados libres v soberanos
en todo lo concerniente a
su régimen interior, pero
unidos en una Federacion
establecida segun los prin-
cipios de esta Ley funda-
mental"?

Gm.rim*”,in J 1,tiea ,/e /o, Estados
Unidos Me.,icmac Mercla, Edit—al
Porrua. Ivi9_ p 41
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La Constitucion mexi-
cana recoge algunos otros
principios que son impor-
tantes en nuestra organiza-
cion federal:

1. Distribucion de compe-
tencias Esta plasmada
en el articulo 124, "las
facultades que no estan
expresamente concedi-
das por esta Constitu-
cion a los funcionarios
federales se entiende
reservadas a los esta-
dos" .5
Es interesante este arti-
culo, puesto que podria
existir el supuesto que
la Federacion
de un pacto entre esta-
dos que ya tenian una
existencia previa, como
aconteci6 en el caso de
la Unidbn Americana, los
cuales delegaron ciertas
facultades en el poder
central y se reservaron
las restantes, lo que no
acontecié en nuestro ca-
SO.

Nuestro federalismo no

nacié como un pacto ci-

vilizado entre iguales,

"sino de un arreglo sa-

lomoénico entre dos

tiempos histéricos: el
gue se habia arraigado

naciera

Ib&kui p. 139
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durante los afios de la
Colonia y el que emer-
gia con la Independen-
cia. Fue un Federalismo
ad-hoc" b

2. Elementos del Estado
Federal. Estan represen-
tados por dos caracte-
risticas: "a) la autono-
mia... posibilidad de
que un estado dicte sus
propias normas (arti-
culos 41 y 133 de la
Constitucion); b) posi-
bilidad de participar en
cualquier determina-
cioén que incida sobre el
pacto federal, misma
que consagra el articulo
135".7

3. Partes de la Federacion.
Expresadas en los arti-
culos 42 al 46 constitu-
cionales, establecen el
nuamero de estados in-
tegrantes de la Federa-
cion y del Distrito Fe-
deral; las islas, plata-
forma continental y ma-
res.

4, Reglas para las entida-
des federativas. Estéan

contenidas en los arti-

culos 115 y 116 consti-

tucionales: a) forma de

e INrribania Bolados, Manuel Antonio.
Tesina "© Federalismo Fiscal". México,
INAP,1997- p-4.

7 /bidem

gobierno: Republicano,

representativo, popular

y tener como base de su

organizacion politicay

organizativa el munici-
pio libre; b) gobernado-

res; c¢) legisladores; d)

municipios.

5. Estados e intervencion
federal. La Constitucion
ha dotado al sistema
federal de una serie de
medidas cuyo objeto es
establecer el orden que-
brantado: a) Suspension
de garantias (articulo
29); b) desaparicién de
poderes (articulo 76,
fraccion V); c) resolu-
cion de cuestiones poli-
ticas (articulo 76, frac-
cion VI); d) investiga-
cion por violacion del
voto publico, (articulo
97, parrafo tercero); e)
controversia  constitu-
cional (articulo 105); f)
juicio politico (articulo
108 y siguientes); g) ga-
rantia federal a los es-
tados, en caso de inva-
siones o sublevaciones
(articulo 119, primer
péarrafo).

Este es el federalismo
mexicano, "tomando al
federalismo como una téc-
nica dispersora y descen-

20

tralizadora del poder poli-
tico™"

En la misma obra de
Miguel de la Madrid, ci-
tando a Jesus Reyes Hero-
les9 dice que "el federalis-
mo como forma de organi-
zacion del Estado se ha
visto en México como una
técnica divisoria del poder
al servicio de la libertad,
tanto de las comunidades
locales, como de las perso-
nas".

Federalismo para mu-
chos quiere decir descen-
tralizacion, "simplificacion,
porgque acerca mas a quien
cobra con el que gasta y al
gue actua con el que recibe
los beneficios o perjuicios
de la accidon"J® Quiere de-
cir democracia, en la me-
dida en que favorece la
participacion en las deci-
siones de aquellos a quie-
nes mas les afectan; quiere
decir diversidad, porque
permite una mejor mani-
festacion de las individua-
lidades.

$ De la Madrid Hurtado. Miguel. op cit
p. 220.

* Reyes lleroles, Jests. El/ L'hraGsmo
Mexicana México, UNAM, 1957. lturri-
barria Bolafios, Manuel Antonio. p, of,
p.13

11 Iturribarria Bolafios, Manuel antonio.
pp. cit. p. 13.
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La historia acredita que
en México, "el centralismo
representa la instituciona-
lizacion de los privilegios
econémicos, politicos vy
sociales. Por su parte, el
federalismo se ha manifes-
tado como el mecanismo
histérico destinado a esta-
blecer los medios de com-
pensacion para abatir esas
diferencias"?' Lo que es
indudable es que junto al
federalismo triunfante co-
mo idea motriz de la poli-
tica mexicana, debemos
pensar también en eficien-
tarlo, en hacerlo mas pro-
ductivo y que abata los
asfixiantes centralismos
existentes en materia eco-
noémica, politica, juridica v
social.

4. Federalismo fiscal

Las tres constituciones
integradoras del pais de
1824, 1857 y 1917, coinci-
den todas en auspiciar
ideolégicamente y llevar a
la practica un Poder Ejecu-
tivo fuerte, frente a los
otros dos poderes el Le-
gislativo y el judicial, esto
es, desde un principio con-
tamos con un régimen pre-

N Sdrehe,. Gringas, Ennquc. aaccho
[ imsnmdnne( M'xico, Edilorlal Porrlra,
1995. p. 328.

sidencialista, a diferencia
de los regimenes parla-
mentarios, como los euro-
peos, en donde es mani-
fiesta la preponderancia
del Poder Legislativo.

Un Poder Ejecutivo fe-
deral fuerte, condiciona
también la existencia de
poderes ejecutivos estata-
les fuertes frente a los po-
deres legislativos y judi-
ciales de los estados.

Al nacimiento de la na-
cioén americana, la integra-
cion de estados existentes,
la Federacion fue débil en
lo econdmico y los estados,
por el contrario, se reserva-
ron las mejores y mas pro-
ductivas fuentes impositi-
vas, con excepcion hecha
de los impuestos al comer-
cio exterior. El caso de Mé-
xico fue semejante, tuvi-
mos una Federacion débil
y estados ricos y poderosos
en lo econdmico y en lo
politico; tan solo pensemos
en los casos de jalisco,
Nuevo Ledn, el Estado de
México, el de Yucatan que,
incluso amenazd con sepa-
rarse de la Unioén, y de he-
cho llegd a hacerlo, solici-
tando su anexioén a los Es-
tados Unidos de Nortea-
mérica.
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del Emarin de México

La Constitucion de 1917
recoge el pensamiento de
una vigorosa corriente na-
cionalista y a favor de la
intervencion del Estado en
la vida econémica de la
nacion. AM quedan los
discursos en el diario de
debates de los constituyen-
tes de Querétaro, los pro-
nunciamientos avanzados
de diputados como los Ge-
nerales Mujica y jara.

Un Estado
poderoso en lo econdmico,

mexicano

requeria de recursos fisca-
les a favor de la Federacion
(no su Unica parte pero si
la mas importante) y en
detrimento de estados y
municipios.

"En el caso particular
del Federalismo, se en-
cuentran involucrados di-
ferentes niveles de gobier-
no cuya finalidad es cum-
plir eficientemente con la
oferta de servicios pubili-
cos, prestados a la comu-
nidad. El Federalismo fis-
cal tiene como tarea, distri-
buir de manera equitativa
la recaudacion de impues-
tos federales y regionales,
sin afectar los intereses
individuales de los contri-
buyentes, ni favorecer a un
estado o regién en perjui-
cio de otro; por el contra-
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rio, debe evitar fomentar
las desigualdades regio-
nales derivadas de un sis-
tema inequitativo de dis-
tribucién, tanto del lado de
los ingresos como del ejer-
cicio del gasto y de las
transferencias™ 12

La Constitucién que nos
rige delimita el campo de
accion de la Federacion,
estados y municipios, asi
podemos establecer el si-
guiente cuadro de fuentes
impositivas propias:

A
igpsim
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los mexicanos: "contribuir
para los gastos publicos,
asi de la Federacién como
del Distrito Federal o del
estado y municipio en que
residan, de la manera pro-
porcional y equitativa que
dispongan las leyes".] 3

El articulo 124 de la
Constitucion establece que
"las facultades que no es-
tdn expresamente concedi-
das por esta Constitucién a
los funcionarios federales,
se entienden reservadas a

En paginas anteriores
comenté que al derrumbe
del Imperio de lturbide
surgio el sistema Federal
"no como que el Estado
daba vida a los estados
federales, sino como que
éstos daban vida al érgano
federal... por lo tanto se
adopto el principio que las
facultades no delegadas a
la Federacion se entiendan
reservadas a los estados" 15
Esta doctrina es la que re-
coge el articulo 124.

1™ ud®tos Med®-ate®™
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Sobre la Renta.

— Sobre Erogaciones por Remune-

- Predial.

Al Valor Agrega-

raciones al Trabajo Personal.

Sobre Traslacién de Domino y

do.

- Sobre Tenencia o Uso de Vehi-

otras Operaciones con Bienes In-

- Sobre Producciéon

culos Automotores.

muebles.

y Servicios.

— Sobre la Adquisicion de Vehi-

Sobre Fraccionamientos.

_ Alalmportacion.

culos Automotores Usados.

Sobre Anuncios en la Via Publica.

- Sobre Tenencia o

- Sobre Loterias, Rifas, Sorteos,

Sobre Diversiones, juegos y Espec-

Uso de Vehiculos.

Concursos y Juegos Permitidos

taculos Publicos.

- Sobre Automoévi-

con Cruce de Apuestas.

Sobre Radicacion,

les Nuevos.

- Sobre Servicios de Hospedaje.

Fuente Contreras Berra, Patricia Guadalupe. Tesina' Federalismo Fiscal, d Case, Practico del Estado de Meéxico -

INAI',1997. p. 7.

El nacimiento de la obli-
gacion del ciudadano de
pagar impuestos esta con-
tenida en el articulo 31
constitucional, fraccion 1V,
dice que es obligacion de

it Contreras BemaE Patricia Guadalupe.
Tesina "Federalismo Fiscal, el Casi
Practico del Estado de Mézxd' México,
INAP, 1997. p.6.

los estados’ i4 Esto es muy
importante ya que la dis-
tribucidn de competencias
fiscales no esta definida
con claridad en la Consti-
tucion.

la- C nsMucién Puntica de los E tactos
Unidas Mexicanos op.. at, p. 39.
Ae |Ibfdem, p. 138-
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El articulo 73, fraccion
VIl consagra la facultad del
Congreso Federal para im-
poner las contribuciones
necesarias a cubrir el pre-
supuesto. EI Maestro Mar-

's Maryain Manautou, Emilio_ /ntmduc-

n al Estudio del Cenrho liibubrio
Mrx@ano. Editorial
19N9.p.242.

México, Porraa,



gain comenta que "aun
cuando esta es una facul-
tad expresamente concedi-
da a la Federacion, los es-
tados también pueden es-
tablecer las contribuciones
necesarias para cubrir sus
presupuestos, va que de no
ser assi, perderian por com-
pleto su soberania al tener
que depender econdmica-
mente de la Federacion",®
El articulo 73, faccion
XXIX-A le da facultades al
Congreso para establecer
contribuciones. "N Sobre
comercio exterior; 2" sobre
el aprovechamiento V ex-
plotacién de los recursos
naturales comprendidos en
los parrafos 4" v 5" del arti-
culo 27; 3° sobre institucio-
nes de crédito v sociedades
de seguros; 4° sobre servi-
cios publicos concesiona-
dos o explotados directa-
mente por la Federacion; v
5° especiales sobre: a)
energia eléctrica; b) pro-
duccién v consumo de ta-
bacos labrados; c) gasolina
y otros productos deriva-
dos del petréleo; d) cerillos
y fosforos; el aguamiel y
productos de su fermenta-
cion; f) explotacion fores-

1 lisl,, p. 242.

tal;, v g)
produc-
cioén v con-
sumo de
cerveza",

para
complicar
la situacién
del Fede-
ralismo
fiscal, las
fuentes
impositi-
vas que
solo pue-
den ser
gravadas
por la Fi
deracion,
no implica
que la
misma esté
impedida
para gra-
var otras fuentes, encuan-
to sea necesario para cubrir
los gastos publicos en los
términos de la fracciun VII
del mismo articulo 73 cons-
titucional.

Asi la Federaciéon puede
concurrir con los estados
afectando otras fuentes
impositivas, hasta obtener
los recursos necesarios.
Este fue el pie tedrico para
la implantaciéon del im-
puesto sobre la renta v el
impuesto al valor agrega-

23
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do por parte de la Federa-
cién v asi, por muchos
anos tuvimos una concu-
rrencia fiscal en estos ren-

glones entre Federacion,
estados y municipios, con
algunos problemas graves
derivados del domicilio de
los causantes y que perju-
dicaba a estados como el
nuestro, eminentemente
industrial v cuya produc-
cién se consume en gran
parte en otros estados- En
1973, ano de la coordina-

cion de ingresos mercanti-
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les con la Secretaria de Ha-
cienda, habiamos modifi-
cado el criterio impositivo
para resolver esta situa-
cion, gravando la produc-
cién y no los ingresos.

Por otro lado, solo la
Federacién puede gravar
los bienes y recursos natu-
rales mencionados en el
articulo 27 constitucional,
por lo que hay entidades
federativas ricas en esos
bienes y en recursos natu-
rales y pobres en capaci-
dad econdmica; pensemos
tan solo en el caso del pe-
tréleo, gas, agua, produc-
cion de energia eléctrica,
recursos minerales, entre
otros.

De todo esto se des-
prende la regla de oro en el
Federalismo fiscal, lo que
Nno esta expresamente de-
legado a la Federacion se
entiende reservado a los
estados y municipios; esta
es la base juridica de la
concurrencia fiscal. Mar-
gain nos comenta algunos
de los avatares y malas
practicas de la Federacion
en contra de los estados:

"En efecto las entidades
federativas han observado
que cuando han llegado a
formar mayoria en la coor-
dinacién de un gravamen,

la Federacion promueve de
inmediato la reforma al
articulo 73 constitucional,
en su fraccion XXIX, para
que se le delegue la facul-
tad de gravar, en forma
exclusiva, dicha fuente,
pues tienen la seguridad
de que los estados coordi-
nados no les negaran su
voto".17 En 1973 la Federa-
cion se coordiné con las
entidades federativas en el
cobro del impuesto sobre
ingresos mercantiles, con
lo que los estados que no
se coordinaran obligarian a
sus contribuyentes a pagar
mas impuestos frente a
aquellos pertenecientes a
estados coordinados.

El tratadista que hemos
seguido en este punto,
Margain Manautou
dice, "con ello se observo
gue los estados y munici-
pios so6lo establecerian los
impuestos que quisiera la
Federacion™;!1S su conclu-
sion légica es de que ha-

nos

bria que reformar la Cons-
ti tucion federal.

El articulo 115 constitu-
cional, por otro lado, re-
serva en exclusividad a los
municipios, el usufructo de

1T Ibidem, p 247.
's Ibidem. p 248.
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la importante fuente impo-
sitiva que representa la
propiedad inmobiliaria y
su traslacion. Aqui tam-
bién se hace mencién en su
fraccion 1V que "los muni-
cipios administraran li-
bremente su hacienda™ --

Otros articulos impor-
tantes en el tema lo son el
117 en sus fracciones llI,
V,VI, Vil, VI, IX en que
los estados no pueden en
ningun caso acuiar mone-
da, emitir papel, gravar
directa o indirectamente la
entrada o salida de mer-
cancias nhacionales o ex-
tranjeras, contraer emprés-
titos con el extranjero, gra-
var la produccién, acopio o
venta de tabaco, entre
otros.

El articulo 118 prohibe a
los estados establecer dere-
chos de tonelaje, ningun
otro derecho en puertos o
imponer contribuciones o
derechos sobre importa-
ciones o exportaciones, etc.

El articulo 73, fraccion X
faculta al Congreso para
legislar en toda la Republi-
ca, entre otros, sobre hi-
drocarburos, mineria, co-
mercio, juegos con apues-

V constituobn Pl/6,, de los Estados
U idas NAunos, op. cit p. 108.



ippem

Re Ra del. buthuto de AdnlINnmeién PObGn dA Estado de Merim

tas, sorteos, industria ci-
nematografica, intermedia-
cion y servicios financieros,
energia eléctrica y nuclear.

Sin embargo algunos es-
tudiosos comentan que | a
fraccion X del articulo 73
constitucional no atribuye
a la Federacion un poder
fiscal sobre dichas mate-
rias, aun cuando la norma-
cion o reglamentacion de
las mismas, en su aspecto
sustantivo, si es exclusivo
del Congreso de la
Unién® 20

El maestro Faya Viesca,
también coincide con otros
tratadistas en la necesidad
de transformar la Consti-
tucion: "ahora, las cosas no
deben quedar solamente
en estos convenios (los de
coordinacién) sino que es
necesario reformar a la
Constitucion General de la
Republica para incluir todo
un capitulo sobre relacio-
nes financieras entre la Fe-
deracion y los estados, co-
mo instrumento eficaz pa-
ra iniciar en México un
Nuevo Federalismo Coo-
perativo" 21

No.1i:, €123, Argm, rranakn. [)enrh,
FirrnnA’ro Mcaicmu Muiro, Ediloriti
turre ,, 1990. p.22x-

A Pava vicv,, Jacinto Finanz res Pum,-

a, A1éwar, Edil. Poaua, 19v6-p. 36.

5. Coordinacion fiscal

La Federacion a partir
de hace 25 afios, coordiné a
todos los estados y muni-
cipios en el cobro del im-
puesto que definia su sobe-
rania fiscal, el impuesto de
ingresos mercantiles. Con
este antecedente para di-
ciembre de 1978, promulgo
la ley que le da sustancia al
actual Sistema de Coordi-
nacion Fiscal, Este tiene sus
raices en la "doctrina, le-
gislacién y jurisprudencia
argentina, ya que en este
pais surgio la tesis de que
para un solo territorio debe
existir un solo impuesto y
de que, para este efecto, el
Unico ente que debe crear
impuestos es la federacion
v ésta otorgar participacion
a los estados y munici-
pios". ™

Hasta antes de 1971,
cuando empieza a ilnplan-
tarse la Coordinacion Fis-
cal, en época del Secretario
de Hacienda Margain
Charles, la concurrencia
fiscal erala norma en el
pais. Estados, municipios y
Federacion establecian los

impuestos de ingresos
mercantiles, impuestos
rgém Alznautou, En,Uio. up rip p.
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municipales de patente,
impuestos federales, lo que
repercutia desfavorable-
mente en el costo de ope-
racion de las empresas.

El Sistema de Coordina-
cion Fiscal ha incidido fa-
vorablemente en la eco-
nonua del pais, de los con-
tribuyentes y fiscos fede-
rales v locales asi como del
consumidor final. Se han
reducido también los cos-
tos de administracion, con-
trol y de recaudacién en
beneficio del gasto publico
de los entes que participan
en el rendimiento de los
tributos. Si bien limita a los
estados en su libertad eco-
némica y legislativa, es
indudable que el sistema
les ha dado enormes bene-
ficios econémicos. Esto lo
vimos palpablemente aqui,
en el Estado de México, en
el ano de 1973, primer afo
de coordinacién con la Fe-
deracién en el cobro de
impuestos mercantiles.

Debernos
Sistema Nacional de Coor-
dinacion Fiscal como un

entender el

replanteamiento al pro-
blema financiero del fede-
ralismo mexicano. "Este
sistema representa un
plausible esfuerzo cuya

aplicacion cada vez mas
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consistente debe conducir
al robustecimiento de las
finanzas locales y munici-
pales".23

Las participaciones a es-
tados y municipios se dis-
tribuyen a través de dos
fondos: uno General y otro
de Fomento Municipal,
mediante la aplicacion de
una formula compleja, de
acuerdo a principios recto-
res como la poblacidn, la
recaudacion en su territo-
rio de impuestos federales
a distribuir, el grado de
marginacién econémicay
social, el grado de eficien-
cia en el cobro de impues-
tos locales, entre otros.

El clamor general exis-
tente es de que las partici-
paciones son escasas e me-
quitativas, como es el caso
del Estado de México, en
donde sentimos que dada
la poblacidn de cerca de
trece millones de habitan-
tes, la mas alta del pais, y
su elevado producto in-
dustrial, s6lo superado por
el Distrito Federal, debia-
mos tener derecho a parti-
cipaciones mas altas de los
impuestos federales. Pero
la verdad sea dicha, no

n valencia Crniona, Salvador op. at
P-2%,

s6lo la Federacion esta en
problemas econdémicos,
como lo prueban los tres
recortes presupuestarios al
gasto en lo que va de este
afio 1998, sino que el pais
entero atraviesa poOr su
peor crisis econdémica de la
época moderna.

6. Nuevo Federalismo

Los estados federales
como Estados Unidos, Sui-
za, Alemania, Austria, Ar-
gentina, Brasil, Venezuela,
etc. vienen innovando los
viejos sistemas de descen-
tralizacion politica y finan-
ciera en un movimiento
moderno y renovador: "el
federalismo moderno parte
de una nueva concepcion
de la distribucién del po-
der. En la doctrina, para
denominar este fendmeno
se utiliza la expresion
Nuevo federalismo, que se
encarna en el plano com-
pleto en instrumentos de
cooperacion... que tanto el
gobierno federal como los
estatales son piezas com-
plementarias y cuyas atri-
buciones se dirigen a reali-
zar aquellos objetivos pu-
blicos de comun interés «24

v Ibidem
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En nuestro pais se viene
abriendo paso, tanto en la
teoria como en la practica,
esta moderna concepcion
federalista, de ahi que las
relaciones  interguberna-
mentales tienen que en-
granarse a un sistema poli-
tico y administrativo, en
primer lugar, mas cercano
a sus destinatarios; en es-
tablecer esquemas nuevos
de federalismo redistribu-
tivo y cooperativo que in-
dudablemente, a mi juicio,
conllevara en el futuro la
necesidad de hacer refor-
mas constitucionales, que
no se han dado.

En la practica, el Go-
bierno federal, los estados
Y municipios empiezan a
darse instrumentos juridi-
cos de coordinacién como
los fiscales, los de desarro-
llo, el fenecido Programa
de Solidaridad, etc. El futu-
ro del pais requiere que se
otorgue mayor autonomia
en sus decisiones a estados
Yy municipios; se les atribu-
yan mayores recursos y se
tenga un mayor respeto a
su soberania, tan mancilla-
da con el uso o mal uso del
expediente de la desapari-
cioén de poderes, renuncias
voluntarias, enfermedades,
licencias, etc. Urge la pro-
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mulgacion de una ley re-
glamentaria en materia de
participaciones en que se
filen de manera clara los
criterios para su asignacion
y el conocimiento de las
cantidades distribuidas v a
distribuir y el estableci-
miento de recursos de in-
conformidad para estados
Y municipios.

El Presidente de la Re-
publica Dr. Ernesto Zedi-
llo, en ocasién de su Pri-
mer Informe de Gobierno
hace un crudo analisis del
federalismo: "Es preciso
reconocer que mas de un
siglo y medio después la
realidad de nuestro Fede-
ralismo todavia no corres-
ponde a aquel ideal™ v en
su Segundo Informe de
Gobierno, comenta "el Fe-
deralismo es esencial para
liquidar nuestra pesada
herencia centralista. Todos
los mexicanos queremos
un nuevo Federalismo pa-
ra articular mejor la sobe-
rania de los estados, la li-
bertad de los municipios v
las obligaciones del Go-
bierno Federal™ 25

:+ zeaalo e,riu de teofn, Emesto. /SS,,I
, r.Rpundu Jn/mme de Gobio,-
Separata dd diana Eregislop México, '

de septiembre de 1¢ 5 y 1Y96.

El nuevo federalismo
del Presidente Zedillo ha
tenido ya resultados posi-
tivos e importantes para la
nacion 1) Se incremento el
Fondo General de Partici-
paciones; 2) Se ampliaron
las potestades tributarias
de los estados, liberando a
su favor fuentes de ingreso
antes reservadas exclusi-
vamente al Gobierno fede-
ral; 3) Los recursos se estan
distribuyendo en cada es-
tado con tina féormula pre-
ferente a los municipios
mas necesitados; 4) Se han
descentralizado los servi-
cios a cargo de la Secretaria
de Salud a los gobiernos de
los estados y de educacién,
lo mismo que una parte
considerable del gasto so-
cial de la Federacion.

Se busca por parte de es-
ta que el tema del Nuevo
Federalismo tenga un do-
ble movimiento politico, de
arriba hacia abajo y de
abajo hacia arriba, enmar-
cado dentro de un proceso
de democratizacion, respe-
to a la soberania de los es-
tados y municipios y acre-
centamiento de la divisidn
de poderes.

El tema del Nuevo Fe-
deralismo, en su aspecto
fiscal, se ha centrado en
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dos vertientes: una en el
aumento de recursos, por
ejemplo, el Gobernador de
Baja California, Ernesto
Ruffo Appel,21 planted la
transferencia de los recur-
sos del Pronasol y Pro-
campo a los gobiernos
municipales y que los es-
tados se encargaran de la
recaudacion fiscal a través
de una ventanilla Unica, y
gue por medio de un con-
venio las entidades deter-
minaran el monto de re-
cursos para la Federacion.

Son voces disonantes
dentro del contexto general
del tema pero, dentro de la
democracia actual signifi-
can actos de robusteci-
miento de la misma, v vo-
ces que son dignas de ser
escuchadas, aunque en si la
idea no es muy sensata, a
mi juicio, y debilitaria al
gobierno federal, en su
conduccién nacional del
pais, frente a los gobiernos
de los estados mas podero-
sos. La otra vertiente es la
de modificar legalmente
las fuentes constitucionales
tributarias a favor de esta-
dos v municipios.

2 Ruffc Appel, Emvvm,. Ere ssa Neaonal,
abril do leaS.
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1. Propuestas

A) En materia de Coordina-

cion Fiscal
Se puede todavia inten-

tar un robustecimiento en

los ingresos de estados y

municipios mediante:

1. Cobro de derechos esta-
tales y municipales por
la expedicidn de licen-
cias, permisos o autori-
zaciones diversas.

2. Aqui nos hacemos eco
de que seria convenien-
te ampliar el porcentaje
de participacion de im-
puestos federales a es-
tados y municipios y en
lugar del existente de
80% para la Federacion,
16% para los estados y
4% para los municipios,
seria de justicia estable-
cer una distribucion en
la que le corresponda a
la Federacion el 50% de
la participacion, 30% a
los estados y 20% a los
municipios.

3. Establecer un organis-
mo del Sistema Nacio-
nal de Coordinacion
Fiscal en que los ayun-
tamientos del pais ten-
gan representacion di-
recta.

4. Permitir a estados y
municipios  participar

en el cobro del Impues-
to Sobre la Renta y so-
bre las ventas compar-
tiendo la responsabili-
dad recaudatoria, obte-
niendo una nueva o
mayor participacion
por ese concepto.

. Que los estados organi-

cen su Sistema Estatal
de Coordinacion Fiscal
con los municipios, con
su Convencion Fiscal,
su Comisién Permanen-
te y su Comision de
Capacitaciéon y Asesoria
Fiscal, a la manera que
lo tienen varias entida-
des de la Federacion,
entre ellos el Estado de
Meéxico.

Fomentar una mayor
solidaridad entre esta-
dos y municipios ricos
y pobres.

. Propiciar que los esta-

dos y municipios ob-
tengan mayores parti-
cipaciones en los im-
puestos federales y es-
tatales, con base en los
criterios resarcitorios y
redistributivos ya que
asi se premia el esfuer-
zo recaudatorio de
combatir y sancionar la
evasion fiscal y se favo-
rece también a entida-
des y municipios con

28

mayor poblacién y con
mayor niumero de nece-
sidades insatisfechas.

Redimensionamiento

del papel del municipio
en el esquema del nue-
vo federalismo fiscal: a)
participacion de los
municipios en el disefio
de politicas publicas
nacionales y estatales;
b) representacion muni-
cipal en la Reunién Na-
cional de Funcionarios
Fiscales; c¢) identifica-
cion de necesidades ba-
sicas de los municipios;
d) incremento substan-
cial de sus ingresos; e)
reconocimiento admi-
nistrativo de su eficien-
cia recaudatoria, de
gasto en obras publicas
y el incremento en sus
posibilidades de obten-
cion de créditos; f) pro-
fesionalizacion y capa-
citacion de los servido-
res publicos municipa-
les en las tareas admi-
nistrativas, de obras
publicas, de tesoreria,
etc.; g) fortalecimiento y
modernizacion de la
capacidad tributaria
municipal; h) moderni-
zacion de los catastros
municipales; i) moder-
nizacion de nuevos jos-
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trumentos de fiscaliza-
cion y administrativos,
como son los sistemas
de informatica, sus re-
des de oficinas recauda-
torias, etc.

Crear fondos de com-
pensacién para favore-
cer a los municipios ru-

rales pobres.

10. El Sistema de Coordi-

11.

Fiscal debe
transformarse en un
Sistema de Coordina-
cion Hacendaria
una adecuada distribu-
ciéon de ingresos, facul-
tades de recaudacién y
responsabilidades de
gasto entre la Federa-
cion, estados y munici-
pios, como lo ha pro-
puesto recientemente la
Secretaria de Hacienda.
En la medida en que los
gobiernos locales cuen-
ten con mas recursos y
mas responsabilidades
la ciudadania podra
participar mas directa-

nacion

con

ippgm
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nacion Fiscal, es impor-
tante insistir en el reco-
nocimiento mas directo
del esfuerzo local para
aumentar la recauda-
cion de sus fuentes tri-
butarias propias, ya que
el combate a la evasion
fiscal local es un tema
que debe tener un ma-
yor porcentaje de pre-
miacion.

En si, el sistema de Co-
ordinacioén Fiscal debe
transformarse y abarcar
la coordinacién hacen-
daria, con responsabili-
dades no solamente en
cl ingreso, sino abar-
cando transferencias
federales y estatales en
favor de los municipios,
enmarcadas dentro de
los presupuestos de
egresos de la nacion v
de los estados, ademas
de observar también el
adecuado financiamien-
to a estados y munici-
plos.

mente en las decisiones 12. Se puede pensar en

de ingreso y gasto que
afecten a las comunida-
des en las que viven.
Dentro de la formula
de participacion de im-
puestos federales a re-
vision, en una posible
nueva Ley de Coordi-

establecer como objeti-
vo a largo plazo que los
estados Vv municipios
ejerzan hasta un 50

del gasto federal, pues-
to que estan mas cerca
del ciudadano benefi-
ciado, de ahi que pueda
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ser mas eficiente en la
operacion del gasto
mismo y en su control;
buscando que el en-
deudamiento publico se
use de manera pruden-
te y de acuerdo con la
capacidad de pago de
cada gobierno munici-
pal, si bien ésta se mul-
tiplicaria si se optara
por el establecimiento

de créditos blandos, a

largo plazo y a bajas ta-

sas de interés por el

Banco Nacional de

Obras v Servicios Publi-

cos, sobre todo para

construir obras de in-
fraestructura econémica

v social en las colonias

populares.

También seria conve-
niente pensar en usar nue-
Vvos instrumentos crediti-
cios, como la emisiéon de
bonos municipales, que
pudiera estar respaldada
con los bienes que forman
el patrimonio de cada mu-
nicipio, ademas de estar
garantizado el pago del
principal y su servicio,
dentro de los acuerdos de
cabildo y los presupuestos
de egresos aprobados por
las camaras legislativas
locales.
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retribuciones por actos

tabaco, bebidas alcoho6-

B) Redistribucién de Potes-

de colaboraciéon admi-

licas Yy los impuestos

tades Tributarias

nistrativa.

especiales sobre pro-

1. Establecer un nuevo

Regresarle a los estados

duccioén y servicios, ad-

sistema de incentivos y

los tributos en gasolina,

quisicion de inmuebles,

30
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tenencia o uso de vehi-
culos v sobre todo au-
tomodviles nuevos y que
estos rubros sean parti-
cipables también a los
municipios. Parte de es-
ta propuesta va fue
puesta en practica este
ano.

3 Reparto de los recursos
del Pronasol en un 50 %
a los municipios que lo
ejercen, buscandose la
mejor féormula constitu-
cional para su asignha-
cion o transferencia, en
el entendido de que es-
te ingreso formarla par-
te de su presupuesto de
ingresos para destinarlo
a cubrir sus necesidades
mas apremiantes junto
con los objetivos que es-
tablece ese programa.
La Federacioéon le dio
otro sesgo al problema
transfiriendo una serie
de gastos sociales a es-
tados v municipios este
ano de 1998, que por
falta de espacio no lo
tratamos mas amplia-
mente.

C) Concurrencia Fiscal

Compartir Federacién v
estados, constitucional-
mente, cl impuesto a las

ventas de las mercancias q

servicios, llamado co-
munmente Impuesto al
Valor Agregado (IVA)y
cine sean los estados quie-
nes lo recauden,
rubro participable,
fuertemente a los munici-
pios.

Lo mismo se pudria 1ia-
cer con el Impuesto Sobre
la Renta en algunos rubros
que seialara la Secretaria
de Hacienda v Crédito Pu-
blico.

siendo
este

D) Gasto Publico

El Sistema de Coordina-
cion llacendario debe pre-
ver una coordinacion del
gasto publico entre los tres
ambitos de gobierno: Fede-
racion, estados v munici-
pios, asi podria pensarse
en que las dos ultimas ins-
pudieran ejercer
sus gastos propios y hasta
un 50% del gasto federal, si
esto fuera posible, en ta-
reas especificas como sa-
lud, obras publicas, segu-
ridad, vivienda,
otros

tancias

entre

E) Crédito Publico

Habra que usar el en-
deudamiento publico de
manera prudente v de
acuerdo a la capacidad de
pago de cada ambito de

gobierno. En el caso de los
municipios, podria pensar-
se en la creacién y uso de
nuevos instrumentos como
los bonos municipales a
largo plazo y con tasas
atractivas a los ahorrado-
res, con su fuente de repa-
ro, pero también contando
con el respaldo del patri-
monio municipal, para lo
cual tendrian que modifi-
carse las leves correspon-
dientes.

Estos son a grosso modo
algunos  comentarios 'y
propuestas personales
acerca de coémo mejorar el
actual federalismo mexica-

rlo.zi

lism., F-, ..... . D[u11mCOIO0 de Tui-
b.ijo, dgwucirin Jo Nnuealpan del uarci,.
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LA ADMINISIRACION
PUBLICA EN LA
CONSTITUCION: SUS
RELACIONES CON LA
POLJIICAY EL
DERECI;O

AdviGcrto 5'a/dana
Hajlon,,

1. Introduccion

Al ingresar a trabajar en
el gobierno, la primera im-
presidn que uno obtiene, es
gue las funciones a desem-
pefar provienen de ma-
nuales de organizacion, de
métodos y de procedi-
mientos, y de las indica-
ciones del superior jerar-
quico. So6lo méas adelante,
se aprecia cierta derivacion
de las funciones especificas
de los puestos administra-
tivos, de la Ley Organica
de la Administracion Pu-
blica Federal, que establece
una division de areas de
competencia y de proce-
dimientos operativos es-
tandar.
Sin embargo, casi hunca se
llega maéas alld, en la bus-
qgueda de los fundamentos
ultimos de la accion publi-

ca concreta. Olvidando

As=xmao fundador del Instituto de
Adminiaradon NAlica del Estado de
Mexleo, A.c
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frecuentemente en la préac-
tica, la secuencia funda-
mental mexicana que se
expone a continuacion: 1)
El individuo se une en
grupos, 2) los grupos se
unen en pueblos, 3) el pue-
blo se organiza en socie-
dad, 4) a través de un pac-
to social sobre los grandes
consensos, 5) estableciendo
el acuerdo de un proyecto
de nacién, sobre la vida en
comun a traveés de un con-
greso constituyente, 6)
formalizando ambos en
una Constitucion Politica
de los Estados Unidos Me-
xicanos, 7) como ley su-
prema de la piramide juri-
dica, de la que deben deri-
varse todas las demas leyes
(como la citada Ley Orga-
nica de la Administracion
Publica Federal), 9) que
deben ser reglamentadas
también consistentemente,
10) y concretizadas en los
sistemas operativos de
planeacién, programacion,
presupuestacion, control y
evaluacion, 11) hasta llegar
a los manuales de organi-
zacion y métodos, y las
mismas acciones publicas.
Como puede apreciarse,
se trata de un largo proce-
so de traduccion de la so-
berania del pueblo, expre-

32

studo de México

sada en la democracia de la
voluntad general para el
beneficio del pueblo, que
se plantea en grandes li-
neamientos del pacto social
y proyecto de nacién; que
debe concretarse de mane-
ra formal en la ley supre-
ma, la que a su vez debe
traducirse en la operacion
del gobierno.

La accion publica debe
ser producto de las facul-
tades expresas del manda-
to legal y electoral que
proporciona el pueblo, a
través de la democracia.
Considerando que el pro-
ceso politico democratico,
el derecho y el gobierno y
su administracion publica,
son todos elementos del
proceso para el ejercicio de
la soberania de la voluntad
popular, buscando el bie-
nestar general.

2. La administracion publica
en la Constitucion: la forma
de gobierno

El Capitulo Primero del
Titulo Segundo del Texto
Supremo, se refiere a la
forma de gobierno en el
art. 40,1 como la republica

: L dlticulos a que se h,ce mencion tan

del texto vigente di- la constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicv-
<a.c Mencion drrrente.
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representativa, democrati-
ca y federal, pero dentro de
un contexto especifico en
que resalta que 1) se trata
de la forma del gobierno
propio del pueblo sobera-
no, 2) que puede cambiar
en cualquier momento, 3)
corno consecuencia de tal
soberania nacional, 4) y
que la misma forma es
voluntad tic] pueblo, 5) del
que dimana todo poder
publico, 6) que se instituye
Unicamente para beneficio
del pueblo, 7) mismo que
ejerce su soberania por
medio del poder publico,
8) apegandose a los térmi-
nos establecidos en la ley
(Constitucion federal y la
de los estados), 8) y dichos
poderes publicos se renue-
van mediante elecciones
libres y periddicas (arts. 39,
40y 41).

Se advierte que los prin-
cipios de los articulos 39 y
41, asi como algunos tér-
minos del articulo 40, re-
presentan el fundamento
filos6fico de la teoria social
de la politica, el derecho, el
gobierno y califican la for-
ma del mismo.

Todo el Titulo Tercero,
comenzando con la divi-
sion de poderes (art. 49),
continuando con la elec-

cien, organizacion y fun-
cionamiento del legislati-
vo, ejecutivo y judicial, se
refiere a la traduccioén de la
forma de gobierno, en
cuanto a la organizacioén
por funciones (que deberia
quedar junto a la organiza-
cién por niveles de gobier-
no, en términos de los arti-
culos 40, 41, 115 v siguien-
tes).

El Capitulo Segundo del
titulo Tercero sobre el po-
der legislativo, desglosa la
conformacion, instalacion
y funcionamiento del Con-
greso y sus Camaras.

l.a iniciativa y forma-
cion de las leves, se refiere
al proceso legislativo, cuyo
deber ser consiste en que la
soberania del pueblo se
ejerza por medio de este
poder publico, para expre-
sar su voluntad y obtener
su beneficio.

las leves deben elabo-
rarse como los mandatos
juridicos del pueblo sobe-
rano a los mandatarios,
como servidores publicos.
Todo este derecho publico
debe derivarse de los prin-
cipios del texto de la Cons-
tituciéon politica, muy espe-
cialmente en cuanto al
proyecto de nacioén esta-
blecido en el pacto social. Y

si por el constituyente ori-
ginal, el pueblo ejerce su
soberania para establecer
las grandes lineas en su
toma de decisiones, es me-
diante las legislaturas or-
dinarias, que elige de ma-
nera periddica, que el pue-
blo ejerza su sobera la tra-
duciendo sus mandatos
generales y permanentes
de la Constitucion, a man-
datos mas especificos de
las leyes derivadas, vigori-
zados y contextualizados
por los mismos mandatos
provenientes de los proce-
sos electorales de los inte-
grantes individuales del
propio congreso.

Facultades del Congreso

El pueblo debe ejercer
Su soberania a través del
Congreso para las mas
grandes decisiones socia-
les, en la operacion de la
forma de gobierno, que
tienen que ver entre varias
otras con la admisién de
nuevos estados o el cambio
de residencia de los pode-
res federales, y las funda-
mentales de la imposiciéon
de contribuciones y la ce-
lebracién de empréstitos
para cubrir el presupuesto
de egresos.
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La cuestiéon de cobro de
impuestos (art. 73-VII), es
crucial para el gobierno, y
obviamente muy delicada.
Por un lado, es una obliga-
cién que se deben auto-
imponer los mexicanos
(art. 31-1V), para contribuir
a los gastos publicos. Sin
ella, no se puede financiar
la ejecucién de los manda-
tos del pueblo, por el go-
bierno y su administracion
publica. Pues es la forma
de pago de los mandatos
para el proyecto nacional,
con la condicién de que sea
de manera proporcional y
equitativa.

La decision de extrac-
cion y aplicaciéon de im-
puestos debe ser tomada
por la soberania popular,
utilizando a dos mandata-
rios distintos del legislativo
para decidir ingresosy
gastos (principalmente del
ejecutivo); y al mandatario
ejecutivo, para la realiza-
cion del gasto via la admi-
nistracion publica.

3. La rendicién de cuentas:
deber ser constitucional

Los fondos publicos que
debe asignar la soberania
popular, a través del le-
gislativo, a todos sus man-
datarios, tienen previsto en

el caso del ejecutivo, una
rendicion de cuentas me-
diante el informe que debe
presentar por escrito el
presidente, del “estado
general que guarda la ad-
ministraciéon publica del
pais" (art. 69), y en la "re-
vision de la cuenta publica
(que) tendréa por objeto
conocer los resultados de
la gestion financiera, com-
probar si se ha ajustado a
los criterios sefialados por
el presupuesto (de egresos)
y el cumplimiento de los
objetivos contenidos en los
programas" (art. 73-VIIl);
mismos programas de la
administracion publica
federal, que se sujetaran
obligatoriamente al Plan
Nacional de Desarrollo
(art. 26), cuyos objetivos
estan determinados por los
fines del proyecto nacional,
contenidos en la Constitu-
cion (art. 26). Es muy desa-
fortunado para el pueblo,
que tal rendicién de cuen-
tas no se cumpla en el fon-
do, y quede s6lo como una
accion formal y vacia.

A continuacion se resal-
ta el orden en que debe
darse la secuencia anterior,
para apreciar la relaciéon de
la administracién publica
con el derecho y la politica:
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Es via la democracia
politica de la eleccién (le-
gislativa) del Congreso
Constituyente, que el pue-
blo ejerce su voluntad so-
berana para su beneficio,
definiendo un pacto social
sobre proyecto de nacion,
que formaliza en la Consti-
tuciéon. Misma que estable-
ce los objetivos del Plan
Nacional de Desarrollo, al
que se sujetaran los objeti-
vos de los programas de la
administracion publica
federal (ejecutivo) vy los
criterios del Presupuesto
de Egresos (cuyos resulta-
dos serén revisados en la
Cuenta Publica), y que
anualmente debe decidir el
pueblo via el Congreso
(legislativo) para los ingre-
sos, Yy via los Diputados
para los egresos (que seran
de acuerdo a los primeros).
Y las acciones publicas
(ejecutivo) se deben deri-
var de todo este proceso.
Cabe afadir que el pueblo
debe ejercer su soberania
en las relaciones de funcio-
nes entre sus mandatarios,
de tres modos adicionales:
a través de la investigacion
del funcionamiento de la
administracion publica
paraestatal (art. 93) a peti-
cibn de las minorias
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camarales legislativas; y de
las comparecencias de los
secretarios del despacho al
Congreso. Y mediante las
averiguaciones de la Su-
prema Corte (art. 97) en la
violacioén grave de las ga-
rantias o del voto publico
(que ponga en duda la le-
galidad de todo el proceso
de eleccion de alguno de
los poderes federales).

4. Los mandatos

De manera solo indica-
tiva, mas no exhaustiva,
como se ha venido hacien-
do en este analisis, se ob-
servan los mandatos del
pueblo soberano a sus
mandatarios, especialmen-
te al ejecutivo. Antes de las
facultades del articulo 89, y
como principio para nor-
mar su aplicacioén, corres-
ponde la protesta de ley
del art. 87 que especifica: 1)
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Guardar la Constitucion (el
principio de legalidad, de
atenerse a que el pueblo
gjerce su soberania por
medio del poder ejecutivo,
y por medio de los térmi-
nos establecidos en la
Constitucion federal, segun
el art. 41, asi como proveer
en la esfera administrativa
a su exacta observancia del
art. 89-1). 2) Pero se afiade
al principio simple de le-
galidad, que debe "hacer
guardar la Constitucion™.
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Esta obligado a hacer que
los poderes legislativo y
judicial la cumplan, no sélo
los particulares. 3) Y esto
va para todas las leyes. 4)
Debe desempefiar una ges-
tion leal y patridtica (a la
que debe afnadirse la efica-
cia, eficienciay honradez
del art. 134, y la legalidad,
honradez, lealtad e impar-
cialidad y eficiencia del art.
110-111, y la legalidad y
democracia para los intere-
ses publicos fundamentales
del art. 110-1 y art. 70 de la
Ley Federal de Responsa-
bilidades de los Servidores
Publico: LFRSP) 5) Reco-
nociendo que el pueblo le
confiere el cargo (como
expresion de su libre vo-
luntad, en los procesos
electorales del art. 41). 6)
Con la encomienda de que
el poder publico, que viene
del pueblo, se instituye
para su beneficio (art. 39),
"mirando en todo por el
bien y prosperidad" del
pueblo de la Unidn (art.
87); 7) Y que el pueblo de
la nacién se lo puede de-
mandar, en caso de in-
cumplimiento.

Los mandatos al jefe del gje-
cutivo

Conforme al articulo 89,
sobresalen la direccion de
la politica exterior (inclui-
da la celebracioén de trata-
dos, fraccion X) y la direc-
cion de la politica interior a
través de nombramientos
de todos los empleados
federales (algunos con
aprobacién del Senado),
disponer de las fuerzas
armadas (s6lo para la de-
fensa exterior y seguridad
interior de toda la Federa-
cion), declarar la guerra,
facilitar al poder judicial
los auxilios que necesite,
presentar terna al Senado
para la designaciéon de mi-
nistros de la Suprema Cor-
te, y promulgar y ejecutar
las leyes, proveyendo en la
esfera administrativa a su
exacta observancia (para
cumplir la ley en el aparato
gjecutivo).

Asimismo se le encomien-
dan las garantias indivi-
duales del Capitulo 1 del
Titulo Primero, que van
desde la prescripcion de
que todo individuo en Mé-
Xico gozara de todas las
garantias que otorga la
soberania del pueblo y es-
tablece en el derecho cons-
titucional; y que incluyen
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las libertades individuales
fundamentales, los asegu-
ramientos de procesos de-
bidos, y los derechos so-
ciales béasicos de educa-
cion, salud, empleo, vi-
vienda para todos, y el de-
recho a la tierra, y al bie-
nestar e integracion de los
campesinos (arts. 3°, 4°,
123, 40, 27 anterior).

El capitulo econémico

Lo conforman, la recto-
ria del desarrollo nacional
(art. 25), a través de la pla-
neacion (art. 26), la regula-
cion (art. 28), la proteccion
del patrimonio
(art. 27), y la intervencion
directa en la economia me-
diante la administracion
publica central y paraesta-
tal (arts. 25, 27 y 28).

Estos tres articulos esta-
blecen numerosos manda-
tos de desemperio de fun-
ciones y acciones publicas,
correspondientes casi to-
talmente el mandatario
ejecutivo, que son un as-
pecto fundamental de su
competencia.

El Estado interventor en
la economia (arts. 25, 26, 27
y 28), que se une al Estado
interventor en la sociedad
(arts. 3°, 4°, 27, 123), son los
mandatos claves, junto con

nacional
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las garantias de la justicia y
seguridad.

El mandatario ejecutivo y la
justicia

La investigacion y per-
secucion de los delitos in-
cumbe al Ministerio Publi-
co, que se auxiliara de la
policia judicial (art. 21), y
estara presidido por el
Procurador General de la
Republica (art. 102-A), de-
signado por el Presidente
(con ratificacion del Sena-
do).

Y la seguridad publica
como una funcion del Es-
tado, que segun el art. 30,
se presume que corres-
ponde a] poder ejecutivo
de los tres niveles de go-
bierno, cuya coordinacion
llega hastta un sistema na-
cional de seguridad publi-
ca (que no se ha visto fren-
te a la crisis actual de segu-
ridad publica).

Por otro lado, los Tribu-
nales de lo Contencioso
Administrativo para diri-
mir controversias entre la
administracion publica
federal y los particulares
(art. 73-XXIX-11), es tam-
bién una justicia del Ejecu-
tivo.

Para entender correcta-
mente que la Constitucion

o e
igpem
VJ'\J

Politica de los Estados
Unidos Mexicanos es una
ley original (inicial), pro-
veniente del pacto social
sobre proyecto de nacion
(y no sustentada en alguna
otra ley), debe apreciarse
gue todas sus disposicio-
nes representan garantias,
ya que son los derechos del
pueblo, como mandante,
frente a los mandatos obli-
gatorios que establece a sus
mandatarios, servidores
publicos, con el poder pu-
blico que les asigna, para
gue actuen segun faculta-
des expresas (art. 124). Por
lo que todos los 136 arti-
culos de la Constitucion
son mandatos que debe
garantizar el ejecutivo y su
administracion publica.

1.0 que significa que la
administracion publica
central y paraestatal estan
obligadas a cumplir y/o
hacer cumplir todos los
preceptos constitucionales.
Porque todo el articulado,
en paquete, establece el
proyecto de nacién que es
voluntad del pacto social
soberano. Y también los
preceptos de organizacion
y funcionamiento de los
poderes, del Titulo Terce-
ro, son mandatos, que de-
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ben garantizar la seguri-
dad juridica del pueblo.

5. Las responsabilidades
dentro de la administracion
publica

El Titulo Cuarto consti-
tucional se refiere a las
responsabilidades que tie-
ne todo empleado publico
de la administracién publi-
ca federal. Si bien todos
tienen la responsabilidad
administrativa, el texto
introducido en 1983 da un
trato distinto a los servido-
res publicos de mas alto
nivel. Como un agravante,
en el caso de que solo los
sefialados en el art. 110
pueden ser sujetos de jui-
cio politico, y el privilegio
de que solo los senalados
en el art. 111 tienen el filtro
del mal llamado juicio de
procedencia, antes de ac-
tuar contra el presunto
inculpado.

Se considera como una
responsabilidad adminis-
trativa a la legalidad (art.
109), para todos, pero para
los mas altos servidores
publicos, es ademas una
responsabilidad politica
(“"cualquier infraccion a la
Constitucioén o a las leyes
federales que cause perjui-
cios graves al gobierno o a
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la sociedad", expresa el art.
7-V1 de la LFRSP). Y se
asigna, equivocadamente,
solo responsabilidad penal
excepcional al jefe del eje-
cutivo (primer mandatario,
también servidor publico
como todos los demas em-
pleados de la administra-
cion publica federal, segun
el art. 108).

La legalidad es un prin-
cipio general, en todos los
campos Yy funciones, que la
ley puede darle distintas
consecuencias administra-
tivas, politicas, penalesy
otras.

Pero mas importante
que cumplir la ley, es en
realidad cumplir con la
voluntad general soberana,
en beneficio del pueblo. Y
por supuesto, no cumplir
la ley, no sélo es un acto
ilegal, sino gque es contra la
sociedad y su bienestar, y
es contra la democracia. Es
un acto en contra del pacto
social, y en contra del pro-
yecto nacional. Y en contra
de todo el Estado de dere-
cho, al ir en contra de la
constitucién, que es la ley
suprema, eje de todo el
régimen legal.

6. Deficiencias del texto
constitucional respecto a la
administracion publica

Los términos de gobier-
no (art. 27), administracion
publica (art. 90) y sector
publico (art. 25) son poco
utilizados en el texto cons-
titucional, donde son mas
frecuentes los de Nacion,
Estado, Ejecutivo y poder
publico.

Por un lado, sorprende
que el art. 73 de las facul-
tades del Congreso, no
especifique la de expedir la
Ley Organica de la Admi-
nistracion Publica Federal,
cuando esto si se hace para
la expedicion de la Ley
Organica de la Contaduria
Mayor, entre muchas otras.
Asimismo sorprende gque
se hable del gabinete de
secretarias de Estado (art.
29), de la forma de gobier-
no (art. 40), de la division
de poderes (art. 49) y de la
organizaciéon politica vy
administrativa de la forma
de gobierno (art. 115), sin
referirse a la administra-
cioén publica. Pues no se
relacionan temas afines y
normas de distribucién de
materias y funciones publi-
cas.

Por otro lado, también
sorprende que después de
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tan considerable y equivo-
cada omision, el art. 90
defina  descontextualiza-
damente que la adminis-
tracion publica federal sera
centralizada y paraestatal
(conforme a la Ley Organi-
ca que expida el Congre-
s0), que distribuird los ne-
gocios del orden adminis-
trativo de la Federacion,
que estaran a cargo de las
secretarias de Estado, y
definira las bases generales
de la creacion de las enti-
dades paraestatales y la
intervencion del ejecutivo
federal en su organizacion.
Esta definicién constitu-
cional restringe incorrec-
tamente el concepto de
administracién publica
s6lo al mandatario ejecuti-
VO, y no a los poderes le-
gislativo vy judicial, que
también tienen sus admi-
nistraciones.

Se afiade en otras dispo-
siciones que el jefe del Eje-
cutivo informa al Congreso
del "estado general que
guarda la administracion
publica del pais" (art. 69);
las administraciones publi-
cas disponen de recursos
economicos que deben
administrar con eficiencia
y satisfacer sus objetivos
(art. 134); son servidores
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publicos, todos los em-
pleados de la administra-
cion publica (art. 108).

Todo lo anterior indica
la necesidad de relacionar
la referencia constitucional
a la forma de gobierno (art.
39) con la divisién de po-
deres por funcion (art. 49),
con la territorial (arts. 40,
41y 115), y con la organi-
zacion de la administracion
publica (art. 90).

Y ya que segun el art.
108, tanto los altos repre-
sentantes de eleccién po-
pular como los miembros
designados del poder judi-
cial (de todos los poderes
publicos), son tan servido-
res publicos como los mas
modestos empleados de la
administracion publica, es
necesario que la organiza-
cion politica y la adminis-
trativa se unan y clarifi-
quen.

La conclusion en esta
materia, es la necesidad de
establecer que: la forma de
gobierno (art. 39), implica
la conjuncién de la organi-
zacion politica y adminis-
trativa (art. 115), por lo que
la republica representativa,
democratica y federal (art.
40), debe incluir la division
de poderes (legislativo,
ejecutivo y judicial, art. 49),

dividido en los gobiernos
federal, local y municipal
(arts. 3°, 40, 41 y 73-XXIX-
C); todo esto como la or-
ganizacion politica, a la
que debe afadirse la orga-
nizacion de la administra-
cion publica (art, 90), pero
no solo referida al poder
ejecutivo, con la distribu-
cion solo entre secretarias
(art. 90), sino a la organiza-
cion administrativa de los
tres poderes, y el jefe del
Ejecutivo s6lo debe infor-
mar al Legislativo de su
gobierno y su administra-
cion y no los de los otros
poderes, y menos la del
pais (art. 69); la adminis-
tracion publica dispone de
los recursos tributarios
(arts. 73-VIly 134), alos
que contribuyen para los
gastos publicos los mexi-
canos (art. 31), y que deben
administrar eficientemente
(art. 134), para ver los re-
sultados de la gestion fi-
nanciera, en la revision de
la cuenta publica, si se si-
guieron los criterios del
presupuesto de egresos
aprobado por la Camara
de Diputados (art. 74-VI), y
si se cumplieron los objeti-
vos de los programas de la
administracion publica
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federal (arts. 26, 74-1V y
134).

7. Reflexion final

Para finalizar, se resalta:

F. Que en el textocons-
titucional deben utilizarse
los términos de gobierno y
administracion publica, en
vez de Nacion, Estado,
poderes publicos, etc.

2° Que el término go-
bierno denote la organiza-
cion politica, y el de admi-
nistracion publica, la orga-
nizacion administrativa,
ademas de especificar que
en los dos casos se trata de
"“distribuir los negocios"
(art. 90), entre la division
de poderes publicos (art.
49), la division geografica o
regional de poderes (en el
federalismo, arts. 40, 41 y
115), y la divisiéon adminis-
trativa entre secretarias de
Estado (o mas bien de des-
pacho)y entre empresas
publicas (art. 90) en el caso
del mandato de la funcién
ejecutiva, y la que corres-
ponda a la organizacion de
la administracion publica
en los otros dos poderes
(incluyendo los érganos
atipicos como el Consejo
de la Judicatura y la Con-
taduria Mayor de Hacien-
da, respectivamente).
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3° De tal manera que se
definan las relaciones y las
diferencias entre gobierno
y administracién puablica,
bajo el principio de que la
administracion publica es
el medio para llevar a cabo
las funciones de gobierno.

4° Y que las funciones
del gobierno provienen no
de los manuales de organi-
zacion o de procedimien-
tos, que son so6lo coadyu-
vantes operativos, sino de
los mandatos de la sobera-
nia del pueblo.

5° El proceso adminis-
trativo debe entonces ligar-
se con el proceso politicoy
el juridico, "para la socie-
dad". Esto es, la adminis-
tracion publica debe estar
sujeta al derecho (en facul-
tades expresas), sujeta a la
democracia politicay a la
sociedad, en su voluntad y
beneficio.

6° Por lo que el proceso
complejo, con la unién de
estos tres elementos, debe
tener una secuencia de este
tipo: el pueblo toma deci-
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siones de proyecto de na-
cion, en el pacto social; y
asume contribuir al gasto
publico del gobierno que
crea, para ejercer su sobe-
rania a través de él, para
que lleve a cabo sus man-
datos; mandatos que esta-
blece de la Constitucion
para abajo en las leyes,
complementados por los
mandatos electorales; 'y
estos mandatos, se tradu-
cen a su vez en el plan na-
cional, en los presupuestos
anuales de ingresos y egre-
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sos, en los programas de la
administracion publica, y
finalmente en las acciones
publicas. Y todo esto se
distribuye segun la divi-
sion de poderes por fun-
cion (legislativa, ejecutiva
y judicial) y por ambitos de
competencia territorial de
la soberania popular, vy
segun la conformacion es-
tructural, todo ello estable-
cido en la forma de gobier-
no; a la que debe integrarse
la forma de la administra-
cion publica, en su distri-
bucién de los asuntos entre
sector central (entre de-
pendencias) y en el sector
paraestatal (entre empresas
publicas).

7° Se termina con la
conceptualizacidon de que
la administracion publica
es el medio del auto-
gobierno del pueblo, para
desempeiniar las funciones,
que le asigna (a la adminis-
tracion publica) como
mandatario y servidor pu-
blico, la soberania del pue-
blo, en su funcién de go-
biemo, para su beneficio; a
través de la democracia
politica, del pacto social
sobre proyecto de nacion
(de vida en comun), for-
malizada en el derecho,
partiendo de la Constitu-

ciéon. El mandante es el
"pueblo gobernante’, y el
mandatario es la adminis-
tracion publica, a cargo de
los servidores electos o
designados para las fun-
ciones legislativa, ejecutiva
y judicial.

8° Por lo que la adminis-
tracion publica no es tan
s6lo una cuestion técnica,
sino principalmente social.
En que sobresalen los efec-
tos y consecuencias socia-
les de la administracion
publica, misma que tiene
origen y destino en la vo-
luntad politica de gobierno
de la sociedad, que estable-
ce en la ley suprema.
Se trata de la administra-
cion social, como la gestiéon
publica del uso de recursos
del pueblo, para los man-
datos del pueblo, en su
propio beneficio, a través
de las funciones de gobier-
no, en que ejerce su sobe-
ranea, para las que es me-
dio la administracion pu-
blica.

9° La administracion de
los recursos del pueblo,
para el proyecto nacional
del pueblo: como una fun-
cién de mandato de obli-
gacion juridica, de legiti-
midad social y politica, y
s6lo después como de téc-
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nica administrativa, bus-
cando la eficiencia, en el
logro de los objetivos (art.
134), que antes que nada
son de "mirar en todo por
el bien y prosperidad™ (art.
97) del pueblo.

10° La calificacion de
toda accion publica y de la
administracion publica, es
la misma que la de toda
ley, eleccidn y ejercicio del
poder publico: ¢son la ex-
presion de la voluntad ge-
neral? ¢Buscan el beneficio
del pueblo? O mas preci-
samente, ¢es la accidn que
maximiza el beneficio del
pueblo, segldn la aprecia-
cion y voluntad del mismo
pueblo? Si es asi, sera ple-
namente valida. Si no, sera
una accion publica ilegiti-
ma, contra la que todo me-
xicano debe protestar (art.
9°).

El principio de Legali-
dad fundamental. La Cons-
titucioén establece el deber
ser. Si éste no se cumple,
toda la organizacion social
(la democracia, el derecho,
el gobierno, la administra-
cion publica) pierde su sen-
tido.
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Introduccién

Este articulo
argumentaciones para dis-
cutir sobre el significado
de lo que se ha dado en
Ilamar Nueva Administra-
cion Publica (NAP), térmi-
no que no ha estado exento
de las imprecisiones, exce-
sos y malas interpretacio-
nes que suelen ocurrir,
cuando se leen en México
los textos de autores ex-
tranjeros, que acufian ori-
ginalmente los conceptos.

Esto ha pasado en la ul-
tima década con las formas
de entender y aplicar los
conceptos de politicas pu-
blicas, planeacidn estraté-
gica y prospectiva y rendi-
cion de cuentas, por citar
algunos.

presenta

Maestro en Administracién pasa el
Desarrollo por la Universidad de Ingla-
terra, Bvnmgham, coautor del libro
Estructura y Dinamica de/ Poder en e/
Estado de Méxic actualmente funge

mo director de la Facultad de Ciencias
Politicas y Administracién Publica de lo
Universidad Auténoma del Estado de
México.

El trabajo contiene cinco
apartados gue seleccionan
los que a mi juicio son va-
rios de los temas mas recu-
rrentes de la nueva admi-
nistracion publica, incluso
encontrando puntos de
coincidencia con los pro-
blemas administrativos de
atencion mMas urgente en
México.

Asi, analizaremos a una
de las obras méas importan-
tes para entender a la nue-
va administracion publica;
revisaremos los temas re-
currentes que son:

- La falsa crisis de identi-
dad.

- La profesionalizacion

del servicio publico.

La privatizacion como
parte de la reforma del
Estado.

- La nueva administra-
cion publica en la fede-
racion mexicana.
Inicialmente, este ensa-

yO se ocupa de encontrar
los origenes de la NAP.

Para Jackson y Hood, pro-

fesores de Gran Bretafia y

Australia respectivamente,
la nueva administracion
publica nace apoyada por
un conjunto de argumen-

tos que utilizan doctrinas y

justificaciones que al haber
demostrado su valor en el
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pasado, en distintos paises
y épocas, son una potencial
herramienta para auxiliar a
la administracion publica a
alcanzar sus fines.

La nueva administra-
cion publica o nueva ge-
rencia publica no es otra
cosa que el reconocimiento
y la sugerencia de aplica-
cion de doctrinas utilizadas
desde tiempos remotos y
en naciones diversas. La
nueva administracion pu-
blica recoge acciones que
habian sido ya puestas a
prueba en el pasado. Se
citan los casos en los que
viejas pero practicas for-
mas de resolver problemas
habian sido utilizadas y
tipos distintos de argu-
mentacion administrativa
habian estado detras, dan-
do paso a que de ellos se
tomaran los ejemplos de la
nueva administracion pu-
blica. Estos casos ejemplifi-
cadores son los de Nor-
thcote-Travelyan (1854), el
Informe Brownlow (1937)
y el Informe Wilenski de la
administracion Guberna-
mental de Nueva Gales del
Sur (1977-1982).

En México, se ha inicia-
do la discusiodn sobre la
nueva administracion pu-
blica pero aludiendo a arti-
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culos y libros de diversos
temas sobre la administra-
cioén publica, combinando
ejemplos del pais y del ex-
tranjero pero sin que todos
los involucrados tomaran
en cuenta como referencia,
el significado de los casos
de Inglaterra, Nueva Ze-
landa, Australia o de Nor-
teamérica y Canada. Mas
bien se ha entendido a la
nueva administracion pua-
blica, como un nuevo ejer-
cicio reformador o moder-
nizador en varias partes
del mundo, cuyos estudios
de caso, quizas podrian
hasta demostrar que se han
utilizado alguna o varias
de las 99 doctrinas y justifi-
caciones que la nueva ad-
ministracion publica ha
compilado, pero sin men-
cionarlo y denotando que
cada autor trata temas di-
ferentes aunque pertinen-
tes, sin tener como hilo
conductor o referirse a la
nueva administracion pua-
blica a excepcién de algu-
nos como Jackson y Hood.
Es necesario aclarar que
los tres casos de cambios
administrativos, conside-
rados por Jackson y Hood
como ejemplos clasicos de
argumentaciones adminis-
trativas, se dan en paises

iapaim
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anglosajones; Inglaterra,
Estados Unidos Y Austra-
lia, en 1854, 1937 y 1977,
respectivamente, y hacen
propuestas sobre lo que
ahora llamariamos la pro-
fesionalizacion del servicio
publico en el caso inglés, la
forma de organizacion de
la administracion publica
en el caso de Norteamérica
y una ampliacion de la
contratacion y el ascenso
por méritos, para apoyar a
mujeres y grupos minori-
tarios en Australia.

Volviendo a México, El
Instituto Nacional de Ad-
ministracién Publica reali-
z4 un ejercicio de compila-
cion de "ensayos sobre la
nueva administracion pu-
blica", de los que vale la
pena comentar algunos, en
los que se abordan pro-
blemas contemporaneos de
la administracion publica a
finales del siglo XX, de au-
tores europeos, norteame-
ricanos y latinoamericanos.
El articulo de Gerald Cai-
den titulado "Revitaliza-
cidén de la administracion
publica", es uno que por
abordar un tema genérico
aporta elementos para es-
clarecer el significado de la
nueva administracion pu-
blica.
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Se tomaron articulos de
diferentes libros y revistas
gue contienen ensayos de
temas sobre administra-
cion publica que pudieran
formar parte de una even-
tual agenda para la NAP,
aunque los autores no
mencionen este concepto
especificamente, tal es el
caso de Crozier, Bullinger,
Cunnill, Dror, Merino,
Shand, entre otros. Espe-
ramos que los temas aqui
abordados colaboren para
encontrar un hilo conduc-
tor mas claro para discutir
sobre la existencia y poten-
cialidad de la nueva admi-
nistracion publica.

1. La obra de Jackson y Ho-
od esclarecedora del signifi-
cado de la Nueva Adminis-
tracion Publica

Siendo una forma de re-
conceptualizar el ejercicio
de gobierno, la llamada
nueva administracién pu-
blica (NAP), nos permite
acercarnos a los pensado-
res que a fines de este mi-
lenio introducen nuevas
propuestas para tratar de
desentrafar la forma en
que los Estados habran de
enfrentar los retos que la
sociedad ya les ha impues-
to v les impondra en un
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futuro cada vez méas inme-
diatista y que se transfor-
ma en presente rapidamen-
te volviendo inoperante la
vieja nocion del futuro co-
mo algo lejano, reservado a
otras generaciones.

Jackson y Hood aclaran
que la nueva administra-
cion publica nace como
filosofia de la administra-
cion en los ochenta en el
Reino Unido, Nueva Ze-
landa, Australia y en par-
tes de Canada y Norteame-
rica.

Para los autores hay que
ser muy cuidadosos en
establecer los limites y al-
cances del concepto de

"nueva administracion
publica™ (NAP) para no
crear expectativas con fal-
sos paradigmas o atributos
exagerados. La nueva ad-
ministraciéon publica ofrece
nuevos caminos con viejas
doctrinas, para la solucién
de problemas de la admi-
nistraciéon publica, vista
ésta ya sea como disciplina
de estudio o como campo
de ejercicio profesional.

Los elementos que
Jackson considera como
integrantes de la nueva
administracion publica en
su libro titulado "La argu-
mentacion administrativa
son los siguientes:

..i) Un cambio de las
politicas a la administra-
cion (en el sentido de in-
crementar el énfasis en di-
reccion al costo consciente
de la organizacion del ser-
vicio publico, y de hacer
menos hincapié en el desa-
rrollo de politicas).

id) Un cambio de la
agregacion a la desagrega-
cion en la organizacion del
servicio publico (de los
sistemas monopdlicos "en
forma de U" a los presu-
puestos detallados, los
mercados internos y las
rivalidades).

ni) Un cambio de pla-
neacion y el bienestar que
brinda el servicio publico
al énfasis en la reduccioén
de costos y la disciplina
laboral

iv) Un cambio del pro-
ceso a la produccion en los
mecanismos de controles y
responsabilidades  (sobre
todo mediante el desarro-
llo de métodos cuantitati-
vos de medicion del de-
sempefio y la eficiencia), ,v

v) Un divorcio de la
provision y la produccién
(o la 'entrega') en la poli-
tica publica. Esta division
se asocia a un cambio de la
produccidén permanente de
la oficina publica a los con-
tratos a plazo y la entrega
al sector privado (firmas
consultoras, en lugar de
asesoria, y resolucioén de
problemas por mecanis-
mos internos,* arreglos con-
tractuales o de franquicias,
en lugar de "oficinas mo-
nopodlicas ). (1997288).

En estas recomendacio-
nes, se encuentran elemen-
tos similares a los aplica-
dos por el cameralismo,
con el que constantemente
Jackson y Hood establecen
similitudes.

Como un conjunto de
doctrinas y no de grandes
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teorias como pretendieron
ser otros falsos paradig-
mas, la nueva administra-
cioén publica reconoce sus
limites y sus fortalezas, con
lo que logra se le reconozca
seriedad plantea-
mientos. Jackson clarifica
las limitantes de la nueva
administracion publica

(1997;296).

- La nueva administra-
cion publica no se basa
en una demostracion
sistematica y solida de
los efectos de diversos
principios de reforma
administrativa.

- El beneficio publico o
colectivo de la nueva
administracion publica
no puede ser demostra-
do fehacientemente, pa-
ra disipar las dudas so-
bre el beneficio solo pri-
vado y no colectivo de
sus medidas.

- La nueva administra-
cion publica parece pre-
sentar propuestas ad-
ministrativas ya utiliza-
das en muchas épocas,
la cita de Jackson es ilus-
trativa: ' Lo nuevo de la

administracion

a sus

nueva
publica es la presenta-
cion, no su contenido'.

igﬁé‘gn
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1.1 Argumentos y doctrinas
vs. teorias y ciencias

La nueva administra-
cion publica se plantea me-
tas menos ambiciosas que
otras reformas administra-
tivas surgidas en el pasado
se han propuesto.

Los calificativos de doc-
trina, filosofia, disciplina o
argumentacion son mas
adecuados para el campo
de la administracion publi-
ca, por su estado actual de
desarrollo, que los de cien-
cia o teoria.

Sin  pretender iniciar
una discusion epistemolo-
gica que ya ha llevado rios
de tinta y sin alcanzar uni-
dad de criterios, las deno-
minaciones como ciencia o
como otro estatus no cien-
tifico, son muy abundan-
tes. Los escritos sobre ad-
ministraciéon publica del
siglo XVIIl y XIX denomi-
naban a la administracion
publica como cienciay con
muchos otros calificativos:
para Bonnin son principios
de administracién, para
Olivan son ideas generales,
para Posada de Herrera
Lecciones, De la Rosa en
México, escribe sobre Me-
dios para mejorarla. Por su
parte, los italianos como
Gionnis, Garelli y Gentile,
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le denominaban ciencia, asi
como Manuel Colmeiro en
1850 y Jacques Chevalier
en este siglo.

Los autores que la de-
nominan ciencia, no han
logrado clarificar las cate-
gorias y principios de apli-
cacion universal que nos
podrian llevar a hablar de
una "ciencia indiscutible™,
también es cierto que las
ciencias sociales deben ser
consideradas como tales,
no desde la metodologia
de las ciencias exactas o
duras. El hecho es que "el
status" cientifico o no de la
administracion publica,
debe ser lo que menos nos
preocupe en comparacion
con la necesidad de que la
administracion publica,
cumpla con los objetivos y
]as metas publicas bajo su
encargo en los diferentes
Estados, con diferentes
grados de desarrollo y pa-
ra las diferentes épocas
historicas.

La nueva administra-
cion publica no se ocupa
de conseguirse el status
cientifico, mas bien pre-
tende contar con un "arse-
nal” de opciones a aplicar
para resolver problemas
especificos.
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Jackson y Hood ubican
99 doctrinas en tres areas a
aplicar:

Del tipo quién, relacio-
nado con el personal y su
desarrollo,

Del tipo qué, relaciona-
das con la forma organiza-
cional,

Del tipo cémo, relacio-
nadas con los procedimien-
tos y métodos que deberan
utilizarse y no con la orga-
nizacion o el personal.

Con las 99 doctrinas
agrupadas en estas 3 cate-
gorias, Jackson propone
analizar a la administra-
cion publica desde las doc-
trinas y sus justificaciones.
Su propuesta se completa
con los tres estereotipos de
las organizaciones que pre-
ferentemente deben utili-
zarse para conformar las
instituciones:

1. Estereotipo militar.
2. Estereotipo
rial.

empresa-

3. Estereotipo religioso.

La nueva administra-
cion publica se ubica mejor
dentro del estereotipo em-
presarial (Jackson, 1997:
317) con las siguientes ca-
racteristicas: administrar
COmo negocio, contratar y
despedir segun se requiera,
motivando a su emplea-

dos mediante el temor al
despido o la expectativa de
ganancias monetarias, el
control externo se da me-
diante las fuerzas del mer-
cado, con objetivos defini-
dos por la blasqueda de
beneficios.

La nueva administra-
cion publica se apoya en el
uso de cualquiera de las
doctrinas existentes, mis-
mas que se vuelven "pres-
cripciones para la accién".
(Dunn,1981:41-43)

1.2 De las filosofias, doctri-
nas y justificaciones

Las filosofias son consi-
deradas por Jackson como
un conjunto de doctrinas
con justificaciones relati-
vamente coherentes y entre
ellas se citan como ejem-
plos el cameralismo, el uti-
litarismo o la nueva admi-
nistracion publica. (1997:
59)

Las doctrinas son ma-
Ximas especificaciones
acerca de los quiénes, co-
mos y qués administrati-
Vvos, por ejemplo, el ascen-
so por antigtiedad o la de-
cision por reglas fijas.

Las justificaciones son
razones para la adopcion
de doctrinas como pueden
ser la equidad, eficiencia o
la adaptacion.
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1.3 Vacios tedricos por llenar

El estudio de Jackson y
Hood es una obro destina-
da a volverse en cléasico ya
gue es pionera en cuanto a
que trata temas sobre la
administraciéon publica,
que antes no habian sido
abordados como un estu-
dio sistematico. Llama la
atencioén que los autores
pertenecen a paises del
Commonwealth, en este
caso a Inglaterra y Austra-
lia y ellos mismos recono-
cen que la nueva adminis-
tracion publica se desarro-
Ila ademas de en esos pai-
ses en Norteamérica y Ca-
nada, siendo revelador
seguir muy de cerca las
investigaciones que se de-
sarrollan en los paises an-
glosajones citados, ademas
de los europeos, como los
franceses y alemanes, entre
otros.

El presente libro colma
un vacio que existia en la
administracion publica, a
pesar de que las filosofias,
doctrinas y justificaciones
de las argumentaciones
expuestas, existian ya en la
administracion publica
desde centurias atras, no
estaban sistematizadas
como un conjunto de técni-
cas administrativas que
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han sido aplicadas con éxi-
to en algun tiempo y lugar,
por ello se ponen a dispo-
sicidn de los especialistas
para que sirvan como al-
ternativas de accion para
resolver problemas especi-
ficos sobre tipos de organi-
zaciones Optimas para di-
ferentes realidades, sobre
seleccidn y desarrollo de
personal y sobre procedi-
mientos y técnicas a utili-
zar.

De este modo, el disefio
y la ejecucion de las politi-
cas gubernamentales no
serian Uunicamente las areas
de atencidn prioritaria para
la administracién publica.
La argumentacion y su
capacidad de persuacion
para lograr la aceptacion,
son los tres objetivos en los
que se conjuntan todas las
doctrinas y justificaciones
compiladas en esta obra,
permitiendo al lector con-
tar con una alternativa pa-
ra abordar a la administra-
cion publica desde un pun-
to de vista distinto, prag-
matico, inmediatista, utili-
tario, pero pudiendo ser a
la vez eficiente, eficaz v
sobre todo con soluciones
efectivas para problemas
concretos.

lapam

m.l-mmmZS

Temas recurrentes de /a
Nueva Administracién Pu-
blica en México y en el
Mundo

2. Cuiden y la falsa crisis de
identidad que la Nueva Ad-
ministracion Publica ayuda a
superar

El articulo de Gerald
Caiden, destaca por su Vvi-
gor para enfatizar que la
llamada crisis de identidad
de la administracion publi-
ca, no existe como tal por-
que su "foco" o &mbito de
estudio no ha cambiado a
lo largo de los afios, mas
bien su supuesta crisis ac-
tual, se debe:

. al complejo de inferio-
ridad de sus acodlitos y a
sus incertidumbres frente a
las fuertes y persistentes
criticas a su desemperio
profesional. (1995.29)

El autor asegura que la
administracion publica ha
sido asaltada por todos sus
flancos demasiado tiempo
y sin descanso No se le ha
prestado atencién a sus
éxitos y se le ataca por no
alcanzar los resultados del
sector privado. Haciendo
un ejercicio de ubicacién
de sus argumentos, los de
Caiden podrian integrarse
dentro de los "how typc",
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que son doctrinas referen-
tes al procedimiento y no
tanto a la burocracia (who
type) o a la estructura de la
organizacion (what type).
Para elevar el desempefio
propone desburocratizar,
rendir cuentas, introducir
la ética publica, participa-
cion publica, incrementar
los sueldos, hacer mas
atractivo el empleo en el
sector publico y ampliar la
investigacion sobre la ad-
ministracion publica.

El rastreo histérico que
Jackson y Hood realizaron
para compilar sus 99 doc-
trinas administrativas, sir-
ve, entre otras cosas, para
demostrar como la admi-
nistracion publica ha teni-
do un d&mbito de acciodn
muy identificado en el go-
bierno a lo largo de la his-
toria, aplicando las medi-
das necesarias para que los
mismos progresaran y pa-
ra garantizar con ello su
continuidad como discipli-
na o ciencia. Con todo ello,
quiero enfatizar que la cri-
sis de identidad es falsa y
cada vez surgen mas inves-
tigaciones Yy estudios de
caso que reiteran y clarifi-
can el &mbito de accidn de
la administracién publica,
ampliandolo no solo a las
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dependencias del poder
ejecutivo o sus equivalen-
tes en otros sistemas politi-
cos, sino discutiendo su
ampliacion hacia la admi-
nistracion de los recursos
de los poderes legislativo y
judicial y ain mas hacia los
asuntos no gubernamen-

tales, pero siendo del inte-
rés de la sociedad o de un
sector de ella, son por ende
asuntos publicos que la
administracién publica
debe atender.

Recurrir a los argumen-
tos de la nueva administra-
cibn publica es pues
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recurrir a que han probado
su eficiencia y eficacia en
los &mbitos de la adminis-
tracion puablica, echando
por tierra la version de la
crisis de identidad que ha
sido difundida a partir de
la prevalencia del mercado
sobre el Estado, al redj-
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mensionamicnto de este
ultimo y al recurso de la
privatizacién como estra-
tegia econdmica. Todos
estos son unicamente mo-
mentos covuntu tales en los
que la administracion pu-
blica se adapta al modelo
economico v a la tendencia
politica en turno, pero que
no modifican en su esencia
el ambito de accién de la
ahora llamada nuera ad-
ministracién publica.
Mientras exista el Esta-
do como forma maxima de
organizacion de la socie-
dad, debera existir una
instancia de ejecucion de
los designios de la socie-
dad y esa instancia sera lo
que ahora denominamos
administracion publica,
guizas con énfasis en de-
terminadas tareas, pero al
final, la misma institucion
a la que recurrieron los
chinos, los persas, los ca-
meralistas, los ind ues, los
anglo-sajones o los lati-
noamericanos.

3. La profesionalizacion,
idea comun afines de mile-
nio

Contar con administra-
dores publicos preparados
para ejecutar sus responsa-
bilidades v con un adecua-

iapem

do sistema de méritos que
garantice la buena marcha
de la burocracia, ha sido y
es una de las tareas que
son permanentes en el ser-
vicio publico.

La llamada nueva ad-
ministracién publica, re-
fuerza esta necesidad con
solo analizar los temas re-
currentes en los autores
mencionados en este arti-
culo. Jackson v Hood, di-
viden en tres sus tipos de
doctrinas, V una parte im-
portante de su analisis lo
dedican a las llamadas doc-
trinas "tipo quien" o "who
type que asu vez. se sub-
dividen en doctrinas de
selecciéon de personal, doc-
trinas de la remuneracion v
doctrinas de disposicion,
ascenso v antigiedad.

lodas ellas tienen algo
en comun v es precisamen-
te su relacién con la buro-
con el personal
ocupado en la tuncidén pu-
blica. lista busqueda per-
manente, es la tarea admi-
nistrativa prioritaria que

cracia,

compartimos mas comun-
mente muchos de los pai-
ses, pero independiente-
mente de la profesionaliza-
cion se sigue buscando a
los mejores elementos.
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El propio Aristoteles se
preguntaba por el numero
de administradores publi-
COS, por su permanencia v
sobre la forma de desig-
narlos, entre otras cosas
importantes para la polis.
Para Ychezkel Dror, profe-
sor de la Universidad He-
brea de Jerusalén y cono-
cedor del sistema politico
mexicano, el profesiona-
lismo en el arte de gober-
nar es una reforma estatal
imperativa en Latinoamé-
rica (1996:51), siendo fun-
damentahnente el discer-
nimiento, la ultraracionali-
dad, los estudios del futu-
ro, la perspectiva de la
globalizacion, la institucio-
nalidad y muy importante
(dada la ideologizacion en
l.a tinoamérica) pensar en
la historia, sin atarse al pa-
sado.

En México, el asunto es
uno de "los grandes pro-
blemas nacionales" para-
fraseando a Andrés Molina
Enriquez, y practicamente
todos los estudiosos de la
administracion publica,
coinciden en la necesidad
de cambiar el estilo actual
de "seleccionar y promo-
ver- a la burocracia. Nu-
merosos son los foros v
eventos académicos donde
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el tema es tratado y recien-
temente se ha dado una
gran interaccion entre el
gobierno y la academia
para debatir el tema, desta-
cando esfuerzos de la Uni-
versidad Nacional Auto6-
noma de México, el Centro
de Investigaciéon y Docen-
cia Econdmicas, El Colegio
de México o instituciones
del interior del pais como
la Universidad Autébnoma
del Estado de México y la
Benemérita Universidad
Auténoma de Puebla, para
lanzar eventos académicos
sobre el tema, contando
con la presencia de repre-
sentantes de la Secretaria
de la Contraloria y Desa-
rrollo Administrativo, de
la FSTSE o de las instancias
equivalentes en los gobier-
nos locales.

Todo intento de lanzar
una nueva administracion
publica en México o de
reformar a dicha adminis-
traciéon, pasa necesaria-
mente por la profesionali-
zacion de los servidores
publicos, casi como pre-
condicién para lograr
avances realmente profun-
dos.

3.1 El sistema de botin

Uno de los problemas
mas importantes que el
servicio civil o el sistema
de profesionalizacién po-
dria resolver es el de lo
inadecuado de los constan-
tes cambios de funciona-
rios de mandos altos y
medios que se suscitan
cada vez que hay un relevo
en los puestos de eleccién
popular, desde presidentes
municipales hasta presi-
dente de la republica o in-
cluso al cambiar los fun-
cionarios de las dependen-
cias de la administracion
publica en cualquiera de
sus ambitos, municipal,
estatal o federal.

Llamado por algunos
autores, "'sistema de bo-
th", esta modalidad de la
politica en México, que se
caracteriza por el cambio
generalizado e indiscrimi-
nado de equipos de trabajo
sin importar la eficiencia
con que se hayan desem-
pefiado, sin interesar la
continuidad de los pro-
gramas en curso, sin preo-
cuparse mucho en razonar
si la persona es idénea pa-
ra las caracteristicas del
puesto, ha causado mucho
dano al patrimonio del
estado, defraudando infi-
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nidad de ocasiones al ciu-
dadano que deposita su
confianza en "su represen-
tante popular”, pensando
que éste hara lo necesario
para ayudar a lograr el
bien comun.

Mauricio Merino
(1996:8) ha traido a la mesa
de los debates, la discusion
sobre los valores que en el
pasado permitian avanzar
en la carrera burocréatica.
La lealtad al grupo solia
ser el camino mas seguro
al éxito burocrético en el
sistema politico mexicano,
pero la que Merino llama
la responsabilidad publica
como una nueva actitud
del servidor publico por
medio de la cual el trabajo
eficiente, pero sobre todo a
favor de la sociedad y no
de intereses de grupo,
permitird al Administrador
Publico ocupar puestos de
mayor relevancia. De lo-
grarse, este reconocimiento
a los méritos instituciona-
les del servidor publico,
seria uno de los pilares
mas importantes sobre los
cuales se sostendria el edi-
ficio del sistema de profe-
sionalizacién o
civil o funcién publica en
México.

servicio
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Mucho se ha escrito en
los dltimos afos sobre este
tema y la gran mavorla de
los especialistas ven mas
ventajas que desventajas
en la aplicacién de un sis-
tema de servicio civil. Al-
gunos de los ya muy gra-
ves problemas que se oca-
sionan por la carencia del
servicio civil son:

- Tener servidores publi-
cos impreparados e in-
capaces de resolver los
problemas bajo su res-
ponsabilidad.

- Incapacidad para frenar
el fendmeno de la co-
rrupcion que se deriva
entre muchos otros fac-
tores por la inconciencia
sobre lo fundamental
que es cuidar los escasos
recursos financieros del
pais.

- La incapacidad de la
administracion publica
de atraer a los mas des-
tacados funcionarios por
tener sueldos poco
competitivos y por la
gran incertidumbre en
]as posibilidades de as-
censo.

- La imposibilidad de
pensar en la administra-
cion publica como un si-
tio "confiable™ que re-

conozca meéritos profe-
sionales p académicos.

3.2 El proyecto (le profesio-
nalizacién del gobierno me-
xicano, sus errores j, sus re-
tos

Por su importancia para
la vida institucional de
México y para acelerar las
posibilidades de contar con
una mejor administracion
publica, vale la pena co-
mentar el contenido de la
"Iniciativa de Ley para la
Profesionalizacion y Eva-
luacién del Desempeno de
los Servidores Publicos de
la Administracion Publica
Federal Centralizada", que
en abril de 1998, se presen-
t6 a la Camara de cenado-
res para su discusion.

El provecto de Ley
comprende mecanismos de
reclutamiento, seleccion,
evaluacion del
desempeno, capacitacion,
entrenamiento, desarrollo,
separacion y estimulos de
los servidores publicos.

EL proyecto piensa sobre
todo en su viabilidad ante
la resistencia histérica que
se ha enfrentado a su im-
plantacion en México, qui-
zas por ello prevé de en-
trada, quienes no son suje-
tos de este sistema de pro-

ingreso,
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del Estado dr Mexieu

fesionalizacién: los buro-
cratas de primer nivel, co-
mo los Secretarios de Des-
pacho, Procurador Gene-
ral, Subsecretarios y
miembros de las fuerzas
armadas, lo cual es basi-
camente correcto para ga-
rantizar que el presidente
en turno pueda contar con
gente cercana para acome-
ter su delicada responsabi-
lidad con personal de su
confianza.

Lo que no parece ade-
cuado, es dejar fuera del
sistema a los empleados
superiores de Hacienda y a
personal de diversas de-
pendencias que ya cuentan
con algun tipo de sistema
de méritos o de carrera. Si
bien es entendible que se
les permita seguir funcio-
nando independientemen-
te del proyecto de ley pro-
puesto para evitar peligro-
sas resistencias al cambio,
si es deseable que en el
corto plazo, todas las de-
pendencias de la adminis-
tracion publica, se apeguen
a una sola ley o normativi-
dad para que esta sea de
aplicacion general e inclu-
va al INEGI, servicio exte-
rior, empleados superiores
de Hacienda, personal del
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Magisterio y Procuraduria
General.

El titulo segundo, sobre
la estructura del sistema,
prevé crear una "unidad"
encargada de coordinar,
dar seguimiento y evaluar
el sistema. Se adscribe ina-
decuadamente a la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito
Publico cuando deberia ser
una unidad independiente
de cualquier oficina del
ejecutivo, para garantizar
su imparcialidad frente a
todas las dependencias del
presidente de la Republica.
(art. 9)

Se crea una ""Comision
Técnica® como  4Organo
consultivo para la unidad
integrada por los Oficiales
Mayores, pero inadecua-
damente presidida por el
titular de la "Unidad". Esto
Nno permite opinar a los
integrantes de la Comisioén
técnica de una manera
libre, carente de presiones,
por ejemplo en caso de
realizar una critica al sis-
tema o a la unidad v es-
tando presente el titular de
dicha unidad, lo que vol-
veria a las reuniones de
mero tramite o cuando
haya criticas, propiciar si-
tuaciones incoOmodas. (art.
12)

EXxisten puestos de ca-
rrera y de libre designa-
cion, siendo los primeros,
los que se sujetan al siste-
ma. Se preveé que los pues-
tos de carrera no podrian
ser convertidos en "de li-
bre designacién”, lo cual es
correcto, pero le deja al
Secretario de Hacienda la
posibilidad de convertir un
puesto de carrera en uno
de libre designacion, con lo
cual otorga mucho poder a
este Secretario por sobre
sus pares en el gabinete, en
esta materia. (art. 24)

3.3 La permanencia: ; esta-
bilidad en e! empleo o an-
quilasamiento del servicio
publico?

En diversos paises en
donde el servicio civil es
una realidad desde hace
muchos afios, se han alza-
do voces gue sefialan sus
desventajas. Una de las
mas visibles, es la falta de
motivacion de servidores
publicos, una vez que han
alcanzado posiciones im-
portantes. Esto produce en
ocasiones inmovilidad,
falta de iniciativa, desinte-
rés y falta de compromiso
con las instituciones, entre,
otros efectos perniciosos.
No se debe tratar de una
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permanencia a ultranza,
una especie de inconmovi-
ble apropiacién del cargo
(Ramirez, 1996:52)

Maria del Carmen Par-
do ha prevenido también
sobre estos efectos, inde-
seables. En Inglaterra, se
lanzan criticas feroces con-
tra el servicio civil que im-
pide la creatividad y fo-
menta el conformismo. Las
llamadas de alerta existen,
pero solo debemos aten-
derlas para que la propues-
ta de servicio civil o de
profesionalizacion aparez-
ca en las mejores condicio-
nes posibles y no para de-
sacreditar a la carrera ad-
ministrativa, que induda-
blemente ayudaria en Mé-
Xico a resolver problemas
antiquisimos, empezando
por la corrupcion y la falta
de espacios para la gente
brillante.

En su estado actual, la
iniciativa de ley en men-
cion no prevé nada en su
capitulo sexto, "De la Per-
manencia y Desarrollo”,
por lo que es oportuno
sugerir una revision y di-
sefno de propuestas para
este apartado, ya que los
articulos 33 al 36 norman el
concurso para obtener el
nombramiento en los pues-
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tos de carrera, pero el capi-
tulo sexto no prevé algun
procedimiento para evitar
el anquilosamiento, con-
formismo o falta de interés
de los servidores publicos
de carrera con muchos
afnos en el servicio. Este ha
sido un efecto pernicioso,
que como ya sefialamos, se
ha sufrido en otros paises.
Por ello, el sistema en Mé-
Xico debe tomar en cuenta
estas experiencias v antici-
par los problemas.

3.4 Retos del sistema de pro-
jesionalizacién en México.
Aspectos eonductuales

Uno de los retos mayo-
res que enhentara el siste-
ma, es el de mejorar la acti-
tud del servidor publico
frente al usuario de los
servicios gubernamentales,
cambios en la actitud tradi-
cional del servidor pubilico,
de la lealtad individual,
hacia la responsabilidad
publica (Merino, 19966),
del lider obediente, al que
entrega resultados (Cro-
zier, 1997:13), con respon-
sabilidad publica para
cumplir con sus obligacio-
nes, para rendirle cuentas a
sSus supervisores, al con-
greso y a los ciudadanos.

Una forma diferente de
concebir su trabajo, signifi-
carla para les servidores
publicos, atender profesio-
nalmente a los usuarios de
los servicios gubernamen-
tales, de tal modo que la
sociedad civil acuda a las
instancias de gobierno con
la certeza de que encontra-
ra una respuesta a su peti-
cion o tramite, dentro del
tiempo que marca la ley v
con una atencion diferente
a la de la tradicional prepo-
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tencia con que son tratados
muchos usuarios en las
oficinas publicas.

Il tema de los cambios
actitldinales se inserta en

la parte de su inrplementa-
cién o solucién cuino inte-
grante del sistema de pro-
fesionalizaciéon o de servi-
cio civil que entre sus par-
tes componentes, debe
cuidar especialmente el
reclutamiento p seleccion
de personal para garanti-
zar que los mejores hom-
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bres ingresen a la adminis-
tracion publica.

Relacién con los sindicatos

Lograr consensar con
los sindicatos a nivel fede-
ral (FSTSE) y los corres-
pondientes en las entida-
des federativas, para que la
normatividad sobre profe-
sionalizacion no se incor-
pore como un apartado de
las leyes burocraticas, si
esto es lo més adecuado
para garantizar el respeto y
la autonomia del sistema,
por sobre los intereses de

grupo.

Voluntad politica

Lograr que el gobierno
en turno, independiente-
mente de su filiacion parti-
dista, se comprometa a
respetar la normatividad
aprobada, ya que esto in-
volucra un cambio de es-
tilo en la forma de designar
a los funcionarios. La libre
designacién es una moda-
lidad que esta profunda-
mente arraigada en la cul-
tura no solamente burocra-
tica, sino incluso familiar y
organizacional. Esto forma
parte de la propia tradicion
autoritaria que privilegia la
eleccién en una personay
poco acude a la designa-

cion colectiva, democrati-
ca, basada en méritos cla-
ros, mas alla de la sola
simpatia o amistad perso-
nal.

4. La privatizacion como
parte de la Nueva Adminis-
tracion Publica y de la re-
forma del Estado

La privatizaciéon como
idea, como teoria o como
estrategia econdémica-
politica de gobierno, es
materia de debate interna-
cional que en México tiene
apologistas y detractores.
En 1988, se realiz6 un de-
bate en Norteamérica, para
evaluar sus resultados, en
tanto que en México se
incrementaba la utilizacion
de este recurso como pro-
grama gubernamental. Por
lo que puede representar
para la nueva administra-
cion publica en nuestro
pais, considero interesante
reproducir algunas opi-
niones de investigadores
norteamericanos Yy euro-
peos cuyos paises han
practicado la privatizacion
por varias décadas, con
resultados positivos y ne-
gativos y que a partir de
los ochenta pero sobre to-
do en los noventa han re-
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disefiado el futuro inme-
diato de esta estrategia.

En su ensayo publicado
en 1988, Paul Starr, profe-
sor de Sociologia en la
Universidad de Princeton,
concluye que la privatiza-
cion es parte de la contra-
corriente contra el creci-
miento del gobierno en
occidente, engendrando un
desprecio por los servicios
plUblicos  particularmente
aquellos de los que depen-
den los pobres (Kamer-
man, 1993:20) y concluye:
"me opongo a la privatiza-
cien".

Debemos tener claro
que la privatizacion tiene
como fondo una polémica
internacional de mayor
alcance sobre los limites y
alcances de lo publico y lo
privado. La privatizacion
es la punta del iceberg o
una de las aristas de la re-
definicidon misma del Esta-
do. Asi, la llamada reforma
del Estado en México, no
es otra cosa que la interpre-
tacion que aqui damos a la
busqueda que se da en el
mundo occidental a fines
del milenio, por redefinir el
ambito de lo que pertenece
al publico, de lo que atafie
a todos (lo publico) y de lo
gue interesa a cada uno de
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los habitantes de un pais
sin que se afecte el interés
colectivo (lo privado).

La privatizacion, la do-
minacioén del mercado so-
bre el Estado y el ajuste
estructural de las econo-
mias son todas estrategias
del liberalismo renovado,
lo que algunos denominan
despectivamente neolibe-
ralismo. Lo cierto es que
uno de los postulados fun-
damentales del liberalismo
clasico senala que el indi-
viduo necesita sacudirse la
omnipresencia del Estado
y que la actividad econé6-
mica debe ser patrimonio
de los particulares, permi-
tiendo al Estado realizar
funciones de regulacion.

Este es el contexto que
rodea a la privatizacion
como estrategia. Una tarea
inmediata, es que los Esta-
dos nacionales deben clari-
ficar su postura sobre los
limites de la participacion
del Estado en la econonua
y sobre las condiciones
para utilizar el recurso de
la privatizacion. Esta ulti-
ma sugerencia es inuy re-
levante para que definan
los perfiles econdmicos de
la nueva administracion
publica o sobre lo que po-
demos denominar la ad-

ministracion

nuevo milenio.
Paul Starr explica las di-

ferentes causas y efectos de
la privatizacion a través de
cuatro modelos fundamen-
tales que podrian ser con-
cebidas también, como teo-
rias de la privatizacion.

Dos de los cuatro modelos,

se ubican como explicacio-

nes de los argumentos a

favor de la privatizacion y

desde la Optica de la efi-

ciencia:

1. La privatizacion como
reasignacion de dere-
chos de propiedad.

2. La privatizacion como
reasignacion de funcio-

publica del

nes econdmicas del Es-

tado.

Los otros dos modelos
se fundamentan menos en
los aspectos técnicos efi-
cientistass v mas en consi-
deraciones politicas y so-
ciales, constituyéndose
como una teoria sociologi-
ca y una politica de la pri-
vatizacion.

La teoria socioldgica
considera que la privatiza-
cion debe utilizarse para
estimular a la iniciativa
privada para que pueda
financiar programas so-
ciales antes asignados al
Estado, y apoyar de este

55

modo al gobierno que de-
bido al ajuste estructural
de su economia puede des-
finar menos recursos de los
que asignaba el Estado be-
nefactor a financiar pro-
gramas sociales.

Asi, la  privatizacion
puede ser vista como una
potencial herramienta de la
administracién publica que
se apoya en las politicas
publicas para establecer
una relacion amplia y acti-
va con la sociedad, un tipo
de relacionamiento en el
que lo publico sea recono-
cido por el gobierno, pero
entendido no s6lo como lo
gubernamental, sino tam-
bién como los programas
realizados por la sociedad,
pero enfocados a alcanzar
un fin colectivo, no indivi-
dual.

Aqui, en este terreno, en
la privatizacion a favor de
la sociedad, es donde a mi
juicio radica el futuro de
esta estrategia. Si se le
quiere desatanizar, habria
que trabajar en dos vertien-
tes: la primera, ser un me-
canismo util para transferir
actividades desempefadas
por el gobierno hacia los
particulares pero aplicadas
al beneficio social y comu-
nitario y, en segundo ter-
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mino, la privatizacién en
sentido "clasico" como
oportunidad economica
para el sector privado que
asume tareas anteriormen-
te reservadas al gobierno.

4.1 Los nuevos ambitos de la
privatizacién y los que deben
restringirse

Existen  efectivamente
adreas que pueden verse
como una oportunidad
para favorecer a sectores
amplios de la sociedad mas
claramente, mediante la
participacion de diversos
grupos sociales sustitu-
yendo o complementando
actividades del Estado, o
iniciando acciones inéditas
en las que no ha participa-
do el gobierno.

Empiezan a proliferar
las experiencias que ilus-
tran la utilizacion del re-
curso de la privatizacion a
favor de la sociedad. Un
ejemplo son las concesio-
nes de servicios publicos
en el ambito municipal.
Otorgar servicios publicos
como el del agua potable,
ha sido transferido en al-
gunos casos a grupos de
vecinos que administran el
suministro del liquido,
constituyéndose en un
gjercicio de privatizacion

no lucrativa en programas
de beneficencia  social
(Kamerman, 1993:135) que
puede ser reproducido
segun el talento, la imagi-
naciéon y la determinacion
del gobierno y la sociedad
para redistribuir tareas y
funciones, entre los &mbi-
tos federal, estatal y muni-
cipal y sobre todo entre el
gobierno y la sociedad ci-
vil.

4. 2 Iniciativas privadas a
favor del desarrollo

Hay grupos de la socie-
dad que pueden ayudar a
abatir el grave problema
de pobreza, como se ilustra
en los ejemplos citados en
el articulo de Mitchell Svi-
ridoff (Kamerman,
1993:237).

El gobierno puede dise-
far programas de estimulo
para los empresarios o fi-
nancieros que ofrezcan
apoyo a las acciones en
favor de los més desprote-
gidos. Los ejemplos se re-
fieren entre otros a la crea-
cion de iniciativas locales
de apoyo corporativo en
los que han participado
instituciones de seguros,
industriales y bancarias
norteamericanas que han
otorgado fondos para pro-
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yectos sociales de vivienda,
transporte, educacion vy
salud, entre otros, en los
barrios mas pobres en Es-
tados Unidos.

Esta sustitucion de al-
guna parte de la responsa-
bilidad social del Estado,
trasladada a la iniciativa
privada, seria inédita en
Meéxico pero positiva y
justa ala luz de un modelo
econémico que ofrece ma-
yores posibilidades a los
empresarios, quienes po-
drian con estas aportacio-
nes de fondos, ayudar al
pais a aliviar la incapaci-
dad financiera del gobier-
no. En otras palabras, si en
esta nueva fase del libera-
lismo se demanda una me-
nor participacion del go-
bierno en la actividad eco-
némica y de ello, el sector
privado nacional lo' s

obtiene los mayo-
res beneficios econémicos,
se deriva como una con-
clusioén légica y racional
que los beneficiados con-
tribuyan a aliviar los efec-
tos perniciosos que el mo-
delo produce.

En Norteamérica mu-
chos grupos poderosos
asumen este rol comple-
mentario de la actividad
del Estado como la Funda-
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cion Ford, Standar Oil, recursos crecientes para
Cleveland Foundation, programas sociales.
Bankers Trust, Chase Para inducir y estimular

Manhattan Bank, Chemical
Bank, por citar algunos.
También pueden citarse los
casos de las Cajas de Aho-
rro en Espafia, como Ban-
caxa o Argentaria, que con-
templan fondos para pro-
gramas sociales y académi-
cos como una forma de
sumarse al quehacer del
Estado. En México estas
formulas no se han ensa-
yado y podria intentarse
obtener apoyos crecientes
de la iniciativa privada.
Por otro lado, se debe dis-
cutir la tendencia actual de
rescates financieros del
gobierno a empresarios y
banqueros que tuvieron
pérdidas, cuando se supo-
ne que estan jugando en un
sistema de mercado y de
libre competencia en don-
de estan expuestos a ganar
o perder, disminuyendo el
proteccionismo del Estado.
Visto de este modo, resul-
tan polémicas las decisio-
nes del gobierno federal de
financiar a los empresarios
de las redes carreteras o de
crear fondos para rescate
de los banqueros, cuando
el pais necesita destinar

a que la iniciativa privada
participe intensamente en
este tipo de programas
sociales de "no recupera-
cion inmediata de la inver-
sion", el gobierno debe
fortalecer su capacidad
negociadora y su autono-
mia frente a los actores
politico-econémicos, para
convencerles de la perti-
nencia de participar en el
rescate de los grupos mar-
ginados que crecen y que
pueden resultar "disfun-
eionales" al mercado si sus
niveles de pobreza, su falta
de expectativas y su frus-
tracion, los conduce a bus-
car en la violencia una po-
sible salida a sus males.
Una violencia estructural
en la que los delincuentes,
guerrilleros, manifestantes,
participan con
grados y objetivos, tenien-
do como contexto a una
sociedad y gobierno que
reproducen un estado de
cosas rodeado de crisis
econdmica, desempleo,
reduccion de expectativas
Vv recortes presupuestales,

diversos

entre otros
Es necesario desarrollar

para la nueva administra-
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cién publica una estrategia
atractiva del tema para la
iniciativa privada, abor-
dandolo desde la 6ptica de
obtener poder, de hacer
causa comun con los po-
tenciales aliados politicos
que puedan ver en la "pri-
vatizacion de la beneficen-
cia social" una oportuni-
dad para ganar electores y
por ultimo garantizando el
gobierno una creciente efi-
ciencia y eficacia en la apli-
cacion de sus escasos re-
cursos a sus igualmente
reducidas responsabilida-
des sociales.

La nueva administra-
cion publica en Meéxico,
enfrentara presiones para
continuar utilizando el re-
curso de la privatizacion,
debido a la pobreza de un
gran sector de la sociedad
que lo considera inadecua-
do o inutil para abatir la
pobreza (si es que ese fuera
Su propdsito) y porque hay
escritores que piensan que
se pierde soberania cuando
la privatizaciéon se otorga a
extranjeros.

i os argumentos a favor
v en contra de la privatiza-
cidén se ubican a mi juicio
en los siguientes términos:
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A favor:

- Sefalar que la iniciativa

privada es mas eficiente
Y Menos propensa a gas-
tar excesivamente que el
gobierno.

Las empresas privadas
son mas proclives a la

innovacion y especiali-
zacion.

Los sistemas gerencia-
les, de reingenieria, de
calidad total, entre
otros, que se aplican en
la iniciativa privada son
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de Mrsim

mejores que los aplica-
dos en el gobierno.

La iniciativa privada
auxilia en el desarrollo a
un Estado en crisis fi-
nanciera.

La privatizacién es una
herramienta para que el
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Estado haga efectiva la
preeminencia del indi-
viduo sobre el Estado.
En contra:

- El gobierno desatiende
sus "obligaciones socia-
les” y esto de suyo ge-
nera inestabilidad, ilegi-
timidad del gobierno v
pobreza creciente.

- La reduccion en el gasto
publico puede generar
estancamiento econémi-
co.

- No ha existido claridad
en México en relacion a
los mecanismos para
vender las empresas.

- Se han vendido empre-
sas rentables para el go-
bierno, cuyos recursos
pudieron haberse utili-
zado para programas
sociales, como el caso de
Telmex; que dejoé ade-
mas muchas dudas so-
bre su transparencia.

- No se trata sélo de aho-
rrar sino de reorientar al
gobierno, como parte de
una estrategia de un
modelo econémico.

5. La Nueva Administracion
en la Federacion Mexicana

Los alcances de las re-
formas, modernizaciones o
cualquier tipo de cambio
de aparente alcance nacio-

nal en México, se han en-
frentado histéricamente a
la limitante estructural del
centralismo financiero,
decisional y de atribucio-
nes que son una realidad
reconocida, pero a la que
nos hemos acostumbrado
por generaciones sin haber
logrado dar vigencia al
sistema federal garantiza-
do en la constitucion.

La nueva administra-
cion publica puede ver
muy limitados sus alcances
si no se prevé su difusion v
puesta en marcha en las
entidades federativas v su
gradual inclusién en las
administraciones  munici-
pales. Mientras que las
propuestas y los cambios
en México se circunscriban
territorialmente al Distrito
Federal, ignorando o dan-
do menos importancia al
resto del pais, las solucio-
nes a los problemas conti-
nuaran beneficiando a una
cantidad menor de pobla-
cion, concentrada en una
sola regioén del pais.

Ubico el problema en
sus esferas mas importan-
tes:
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.5.1 El acceso a la informa-
cion

A diferencia de los mas
avanzados sistemas fede-
rales de gobierno en el
mundo, en donde las par-
tes integrantes de la fede-
racion tienen acceso a la
informacion al mismo
tiempo y con cierto nume-
ro de expertos calificados
que desde el gobierno o
desde la sociedad (acade-
mia, ONG's por ejemplo),
discuten y deciden lo que
es atribucion de la federa-
cion y lo que es propio de
los Estados. En México, el
conocimiento no es apro-
piado por todas las élites
intelectuales y sociales a lo
largo del pais. Inicialmen-
te, el debate mas rico se
realiza en el centro del pa-
is, principalmente en la
ciudad de México, a donde
tienen que acudir las esca-
sas personas gue se ente-
ran de los avances en el
campo de las ciencias so-
ciales, en este caso de las
mas recientes investigacio-
nes sobre administracion
publica, quedando muchos
gobiernos locales e institu-
ciones de educacion supe-
rior en espera de que fluya
la informacioén, que la ma-
yoria de las ocasiones no
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llega a todos lugares, o
cuando se accesa a la in-
formacion, su tratamiento
se da con considerables
retrasos y limitaciones de-
bido a la falta de académi-
cos suficientes y prestigia-
dos.

5.2 La reiterada injusticia en
el reparto de los recursos

El punto medular en el
avance de las regiones, no
es un secreto para nadie,
por el contrario, ha sido
motivo de debates intensos
y afejos y se refiere a la
urgente necesidad de re-
distribuir mas equitativa-
mente los recursos que la
federacion asigna a estados
Yy municipios, porque esto
es una precondicion para
que nuestra nacién aspire
s6lidamente y como un
todo a alcanzar un creci-
miento mas equilibrado
entre sus regiones.

Es de todos conocida la
formula general de partici-
paciones que asigna en
términos gruesos el 20% de
los ingresos de la federa-
cion, a las entidades fede-
rativas y de ese porcentaje,
4 centavos se destinan a los
municipios.

Con este estado de co-
sas, no es dable pretender

un crecimiento nacional
armonico. Lo que se puede
esperar es un ambiente de
tension, propiciado por la
disputa de las entidades
federativas por los escasos
recursos y por las constan-
tes declaraciones de go-
bernantes y académicos de
las entidades federativas
que reclaman una regula-
rizacion de todo el sistema
de coordinacion fiscal y de
los criterios que ahora se
utilizan para otorgar recur-
sos financieros entre los
tres ambitos de gobierno.

Conclusiones

Existen limites y alcan-
ces que la nueva adminis-
tracion publica contiene en
si misma y que vale la pe-
na comentar a la manera
de previsiones para no dar
paso a falsas expectativas,
pero también para no mi-
nimizar el potencial de
cambio y de mejoramiento
administrativo que la nue-
va administracioén publica
pudiera aportar.

1. La inexistencia de para-
digmas absolutos

El conjunto de reco-
mendaciones que se deri-
van del estudio de la nue-
va administracién publica
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en los sitios donde apare-
cif, que son la Europa An-
glosajona, Norteaméricay
Canada, no contienen solu-
ciones del tipo "paradig-
ma'" para terminar con to-
dos los problemas de un
pais. Ofrecen mucho me-
Nnos que eso, pues se trata
de una serie de experien-
cias de diversos tiempos
historicos y de distintos
paises que dan luz sobre la
posibilidad de hacer ana-
logias entre problemas
administrativos del pasa-
do, para establecer compa-
raciones con situaciones
presentes y de aplicar las
doctrinas y justificaciones
mas adecuadas para avan-
zar en la resolucion de
problemas.

Por ello, es necesario es-
tar dispuesto a aceptar que
la nueva administracion
publica nos ensefia estrate-
gias para tomar decisiones
inmediatistas y de corto
plazo para problemas sec-
toriales y especificos. Ello
no significa la imposibili-
dad para tomar en paralelo
decisiones que puedan tra-
er beneficios a mas largo
plazo. Mas bien, con la
nueva administracion pua-
blica, se trata de conocer
todo el panorama de posi-
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bilidades que las doctrinas
nos brindan, de seleccionar
la méas adecuada solucioén y
de estar consciente de sus
estrechos o amplios alcan-
ces.

2. La heterogeneidad defor-
mas de entender a la Nueva
A dministracion Publica

El pensamiento mas
consistente v mas didéactico
sobre la nueva administra-
cion publica, se encuentra
en la explicacién del libro
de Jackson v Hood sobre la
argumentacion administra-
tiva. Su obra es un produc-
to de investigacion muy
importante, que compren-
de conceptualizacion, es-
tudios de caso y posibili-
dades de la nueva adminis-
tracion publica. Otros au-
tores de este tipo con ideas
muy amplias sobre la nue-
va administracion publica,
son Gerald Caiden o David
Shand, quien habla de
nueva gestion publica, se-
falando los intereses en
conflicto entre consumido-
res, contribuyentes y em-
pleados del sector publico,
los cambios "macro" y
"micro” que deben darse, y
los ejemplos de Inglaterra
Yy Nueva Zelanda como
ilustrativos de la nueva

iaplm
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administracion
(Shand, 1996:79).
Michel Crozier (1997: 9-
18), también insiste en la
necesidad de transitar del

publica.

paradigma burocratico, a
una cultura de la gestidn
publica, a la que denomina
"nuevo paradigma". En el
paradigma burocratico, la
especializacion y la frag-
mentacién (siguiendo a
Max Weber) fueron utiles
en su oportunidad, pero
ahora, es necesario contar
también con generalistas y
estructuras flexibles de la
administracion publica,
con capacidad de los ser-
vidores publicos para coo-
perar. Con unidades auto-
nomas, cuyos lideres sean
juzgados por resultados y
no por su obediencia v su
Algo que
destaca en Crozier es su

conformismo.

énfasis en la falta de profe-
sionalismo en la mayoria
de los paises, en temas de
salud, bienestar y asuntos
sociales. El entrenamiento
de los lideres es crucial
para Crozier v sugiere que
el aspirante a lider haya
acumulado por lo menos
media docena de anos de
experiencia, antes de aspi-
rar a una preparacion para
ser lider.
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Estos son especialistas
del tipo mas global, mas
abarcante en relacion a la
nueva administracion pu-
blica. En México, Uvalle,
Guerrero y Cabrero son
tres de los expertos que
propuesto medidas
globales para una nueva
administracion publica. De

han

Uvalle se destaca su obra
"Las transformaciones del
Estado y La administracién
publica en la sociedad con-
temporanea", para él, no
hay duda del caracter cien-
trfico de la administracion
publica y clarifica su pos-
tura al escribir sobre el sen-
tido util y social de la ad-
ministraciéon publica:

Hay en ella un co(n-
pronvso con lo positivo de
la vida social y econémica
y con la salud politica del
Estado.

Hay en ella un com-
promiso para luchar contra
los rnales publicos que de-
bilitan el viror de los ciu-
dadanos y losgobiernos.

Hay en ella una postura
moral para salvaguardar el
interés corntin.

Hay en ella una postura
para que el espiritu publico
de las naciones sea fuerte y
punto de partida para ase-
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gurar el sentido de comu-
nidad politica.

Hay en ella un respeto
por la vigencia de las liber-
tades civiles y politicas,
por el fomento del espiritu
empresarial y por tener
bajo su cuidado a los secto-
res mas desprotegidos de
la sociedad. (1997203)

Otros autores analizan,
aspectos particulares de
problemas de la adminis-
traciéon publica, por ejem-
plo, Bullinger (1996:139-
173), se pronuncia por sin-
cronizar los relojes del
avance entre administra-
cién publica, economiay la
sociedad de la informa-
cién, que parecen ir estas
dos (economia y sociedad),
mas rapido que la adminis-
tracion publica que va a la
zaga y no a la vanguardia
en la solucién de proble-
mas.

3. Los cambios en la seguri-
dad social como responsabi-
lidad de la administracion
publica

La naturaleza del pro-
grama de ajuste estructu-
ral, ha producido un claro
cambio en las politicas de
bienestar social en los pai-
ses que han emprendido
esos programas. Esto afec-

tara también, la forma de
organizacion de la admi-
nistraciéon publica, las ta-
reas que se asumen como
responsabilidad publica
del gobierno y por supues-
to, los beneficios sociales
de que la poblacién solia
gozar.

La nueva administra-
cion publica ve entonces,
cambios en el alcance so-
cial de sus gestiones. Nuria
Cunill Grau, del Centro
Latinoamericano de Ad-
ministracién para el Desa-
rrollo (CLAD), ilustra muy
bien esta preocupacion en
su libro 'Repensando lo
publico a través de la so-
ciedad":

. Comienzan en Ameéri-
ca Latina a insinuarse solu-
ciones en esta direccion
bajo un nuevo modelo de
administracion publica que
se ha convenido en deno-
minar administracion pu-
sin em-
bargo, el modelo que se
erige como alternativa al
burocratico clasico, no es

blica gerencial ..

homogéneo. En su version
dominante vinculado a un
enfoque de mercado, no
necesariamente incrementa
la responsabilidad publica.
(199725)
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Para Cunill, hay que
aprovechar esta coyuntura
de cambios, para pasar de
un modelo burocratico a
uno posburocratico, donde
el enfoque sea publico y no
de mercado.

La nueva administra-
cion publica no deberia de
olvidar su compromiso
social al que aluden entre
otros, Ricardo Uvalle, y
pugnar por establecer pro-
gramas a favor de los que
no reciben beneficios del
modelo econémico, secto-
res sociales como los obre-
ros, campesinos, emplea-
dos publicos de puestos
inferiores, sectores minori-
tarios como los ancianos o
los minusvalidos deben ser
sujetos de los beneficios de
programas de apoyo en el
area de seguridad social.

4. La agenda de la Nueva
Administracién Publica en
México

Esta se refiere a los te-
mas que se considera de-
ben tratarse primero y no
es, una lista exhaustiva de
problemas a resolver. La
profesionalizacion de los
servidores publicos, la re-
definicion del recurso de la
privatizaciébn como herra-

mienta econdémico-social,
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el rediseno del federalis-
mo, el replantea miento de

las ""obligaciones sociales"

del gobierno y de adminis-
tracion priblica, de tal mo-
do que se apoye a México
en esta etapa de transicion
democratica en la que nos
encontramos en este mo-
mento.
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ACERCAMIENTO Al
PERPII. DEL
ADMINISI RADOR
PUBLICO PARA EL
NUEVO MILENIO

José Radnirez Salcedo’

Asistimos, sin duda al-
guna, a un periodo parti-
cularmente complejo en el
desarrollo de las historias
mundial y de México.

Resulta ya lugar comun
el afirmar que todo esta
cambiando, que la crisis
campea por doquier, que
estamos en transicion.

Lo cierto es que los es-
guemas tradicionales para
el analisis de la realidad y
para la accidn dentro de
ella acusan multiples limi-
taciones o0 se adivinan
francamente agotados.

La administracion pu-
blica en tanto ciencia y
gjercicio, no es la excep-
cion. Ello nos obliga a re-
plantear seriamente los
alcances de la accién esta-

Adrogado por la Universidad de Gua-
dalajara y Maestro n Din n Interna-
u nal pared hvstitut( Tecnologico Aun:

o de México; Ita sida Director de
Analisis de la Subsecretaria de Desarn.
llo Pv,,nal de la Aexetada de Des,,.
14, sial, a, tualiewe €. a~._. dela
Secret ria de Golmmacién a Aavel rede-

tal por un lado vy, por el
otro, el perfil de un admi-
nistrador publico que pue-
da ser viable en el contexto
presente y hacia el futuro.

Tales son algunas de las
ideas que dan origen a la
presente reflexion.

El Hoy

Haciendo un esfuerzo
generalizador extremo di-
riamos que independien-
temente de latitudes geo-
graficas y especificidades
culturales se advierten dos
tendencias que se perfilan
como irreversibles. En lo
econémico y cultural la
globalizacion avanza a pa-
sos firmes y amplios. Por
lo que hace el ambito so-
ciopolitico, la progresiva
democratizacion, sin bien
con diversos tiempos y
manifestaciones, luce tam-
bién imparable.

Abundemos. La evolu-
cion del mercado ha con-
ducido a que los paises
resulten practicamente im-
pensables como sistemas
econémicos cerrados y
autosuficientes, las venta-
jas comparativas de cada
uno (su dotacion de recur-
so0s), los insertan volunta-
riamente o no en una l6gi-
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ca de oferta y demanda
mundiales.

A fin de poder ampliar,
0 cuando menos acogerse
al poder de mercado de
otros, los paises han con-
formado, paulatinamente,
grandes bloques regionales
que les permitan negociar
con mayores posibilidades
de éxito en la arena inter-
nacional. Sustraerse a par-
ticipar en uno de los tres
grandes bloques regionales
resulta practicamente im-
pensable.

Asi se explica el que jun-
to con los bienes y servi-
cios los usos y costumbres
de los paises que confor-
man tales macrorregiones,
trasciendan las fronteras y
generen un nuevo contexto
donde si bien las diferen-
cias permanecen las simili-
tudes son cada vez mas
acentuadas.

Por lo que hace a los
elementos social y politico
la tendencia apunta hacia
la democratizacion. Los
regimenes totalitarios se
han erosionado al punto en
el que practicamente han
desaparecido, la sociedad
no acepta mas ser condu-
cida por una organizacion
estatal desvinculada de
ella. Presiona y actua, in-
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cluso se plantea como no-
civa la presencia estatal en
la eleccion de sus deman-
das y la gestién v solucién
de las mismas. Ello explica
en buena medida la crisis
de los partidos politicos en
todo el orbe y la emergen-
cia y consolidaciéon de los
movimientos sociales.

Ya no son viables los re-
gimenes de partido unico y
planificacién centralizada
de la economia, incluso
aquéllas de partido domi-
nante v pluralismo limita-
do acusan una significativa
reduccidén para sus marge-
nes de maniobra. 1.as cir-
cunstancias obligan a un
agresivo proceso de des-
centralizaciéon donde adc-
Inas la participacion social
sea eje esencial para alcan-
zar corresponsabilidad en
la implantacion de politi-
cas. Nn debe olvicf rrse que
la capacidad efe "; estion de
un Estado no esti en fun-
cion de su tamario si no de
su habilidad para procesar
v satisfacer las requeri-
mientos .sociales. En la me-
dida en que impulse el
avance democratico v ]
participacion social le:;iti-
ma loe programas del go-
bierno. Existe la percep-
cion, no del todo equivoca

dr AAmiriivrruSév Puhtirn Arl ftrtm/®

de que a u17 fracaso .social
;ubvace un deficienle pa-
pel del Estado.

El Estado se redimen-
siona y a la vez que cede
importantes fracciones de
su participacioén en la eco-
nomia a favor del sector
privado se invalida la esfe-
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Ohm

ra de la gestién y el control

de las politices de orden
social por una sociedad
organizada que en buena
medida le ha perdido la
confianza y apuesta a ]a
autogestion.

necesidad de una redefini-

Enfrenta la

cion v la urgencia de recu-



Rev,,. dei ImdNtri Ae Adntinima”rin Publica del E,eado

perar espacios y ponderar
los ambitos de participa-
cion del sector privado y
de la sociedad civil.

La mayor y mas objetiva
de las razones para la per-
manencia estatal encuentra
su fundamento en el hecho
de que si bien el mercado
tiende a la eficiencia no lo
hace necesariamente a la
justicia; alguien debe poner
limites a la racionalidad
econdmica en aras de la
racionalidad social.

Del lado de la sociedad
civil, los grupos que hoy
enarbolan demandas espe-
cificas de orden laboral,
ecolégico, cultural, etc.,
carecen de la vision de
conjunto propia del Esta-
do. Es decir, actuan en fun-
cion de intereses grupales e
interpretan al bienestar y al
desarrollo a la luz de sus
intereses particulares, sin
plantearse realmente a
fondo la posibilidad de que
existan lecturas de la reali-
dad distintas de las que
ellos realizan. En suma,
solo el Estado garantiza,
con todas las limitaciones
que pudieren caracterizar-
le, una apreciacion integral
de la demanda social.

El aspecto positivo de
tal orden de cosas consiste

g

en que las ofertas autorita-
rias o anarquicas que gru-
pos sociales o partidos po-
liticos e incluso el propio
Estado pudieren formular
Nno encuentra ya eco; la
tendencia hacia la demo-
cratizacion se consolida en
todas partes, ningun agen-
te econdmico o social esta
ya dispuesto a permitir
gue se tomen decisiones
sobre él sin antes haber
sido contemplado en nego-
ciaciones o cuando menos
haber sido consultado.
Reitero, no obstante las
peculiaridades de cada
nacion, globalizacion vy
democratizacion, son las
tendencias que estan sen-
tando las bases del futuro,
las crisis que hoy se viven
son en buena medida tran-
siciones en las que el Esta-
do tiene la obligaciéon de
ejercer un liderazgo que las
abrevie y conduzca a un
positivo desenlace. Grave
es pues el reto que los
miembros de la organiza-
cion estatal enfrentan. No
pueden aferrarse a las or-
todoxias econdmicas o a
los usos politicos tradicio-
nales sin afectar gravemen-
te el ingreso de la pobla-
cion y la legitimidad sobre
la que el Estado se sostiene.
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La organizacion estatal
obtiene y dispone de re-
cursos a ser transformados
en bienes y servicios para
la sociedad. Pese a la gene-
racion monopodlica de al-
gunos de ellos, la insufi-
ciencia en la produccién y
la no del todo excelente
calidad podrian conducir a
la busqueda o creacion de
sustitutos, asi
perfectos.

Considerando lo ante-

no fueran

rior la administracion pu-
blica para permanecer de-
be ser competitiva. Precisa
de incrementar sensible-
mente la productividad de
las areas que para si con-
serva y la calidad de los
bienes y servicios que ofer-
ta.

Pemex o la CFE son
empresas
antes

publicas pero,
que publicas son
empresas y no estan exen-
tas de los efectos de las
fuerzas del mercado. Ser-
vicios como la asistencia
técnica para la produccion
gue el Estado ofrece pue-
den ser desplazados o
simplemente perder senti-
do si su contenido no res-
ponde a las expectativas
del consumidor.

Uno, si no es que el
principal y quiza ultimo
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recurso politico y de justi-
cia social con el que cuenta
el Estado, lo constituye el
presupuesto. El presupues-
to es la manifestacion pal-
pable de la forma en la que
se responde a las necesida-
des planteadas por la so-
ciedad, a cuales de ellas se
prioriza, ilustra el peso
relativo de los agentes eco-
némicos y de los actores
sociales en el proceso gu-
bernamental de la toma de
las decisiones v, en ultima
instancia el grado en que,
de acuerdo al monto de
recursos disponibles, se
esta dispuesto a impulsar a
la actividad econdmica v la
forma en la que se ha op-
tado por redistribuir el
ingreso. Todo administra-
dor publico debe estar
atento al proceso presu-
puestario y velar porque
éste sea el mas importante
impulsor de una politica
de desarrollo general y
equitativo del pais.

La administraciéon pu-
blica debe entonces ser
capaz de formular una
oferta atractiva para la so-
ciedad. Debe acreditar su
pertinencia y relevancia vy,
por tanto, la de los miem-
bros que la componen.

La administracion, el
administrador publico de-
be reconocer en la sociedad
el origen de su razén de
ser, esta obligado a contri-
buir desde la sociedad al
proceso de agregacion y
articulacién de las deman-
das, asi como al perfeccio-
namiento del proceso de
gestion de las mismas. El
administrador publico de-
be comprenderse
elemento catalizador de las

como

tendencias democratizado-
ras, verse como adminis-
trador de y para la socie-
dad y no como mero ins-
trumento de un Estado
artificialmente
de ella.

escindido

A cerca del Perfil del Admi-
nistrador Publico

Dado que éste es un
ejercicio de, en y para la
historia inmediata, cabe
decir que el perfil del ad-
ministrador publico que se
intentara delinear es el de
un administrador para la
transicion y la consolida-
cion de una nueva v ma-
yormente eficaz y efectiva
cultura del quehacer publi-
co.

El administrador publi-
co podria orientarse profe-
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sionalmente sobre las si-

guientes directrices:
Contribuir a regular los
efectos del mercado. Es-
to es, desde la parte de
la organizacién estatal
en que se inserte, procu-
rar que la légica econé-
Inica de la maximiza-
cion de utilidades no
encuentre su limite en el
agotamiento de los re-
cursos si la demanda asi
lo plantea sino que lle-
gue unicamente hasta
donde el bienestar gene-
ral de la sociedad pide
los topes prudentes.
Emplear un discurso tan
critico como responsa-
ble. Entiendo por ello el
que quienes tenemos
responsabilidades en la
administracion publica,
debemos tener un dis-
Ccurso que incorpore la
vision critica derivada
de nuestro ejercicio co-
tidiano, que
seamos capaces en sen-
tido horizontal y vertical
de expresar positiva-
mente nuestros desa-
cuerdos o recomenda-

es deucir,

ciones estando siempre
abiertos a considerar la
posibilidad de que nues-
tra vision manifieste in-
consistencia pero tam-
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bien siendo firmes en
nuestra argumentacion
cuando el acierto sea
claro. Ademas, como
servidores publicos te-
Nnemos una grave res-
ponsabilidad en nues-
tras opiniones vertidas
hacia la sociedad, nos
debemos a la verdad,
pero también a la mesu-
ray tenemos la respon-
sabilidad de buscar so-
lucién a los problemas
contribuyendo a ello
con un discurso tan po-
sitivo como las circuns-
tancias lo permitan; es
preciso rechazar el tre-
mendismo que si bien
atrae la atencion solo
lleva a la profundiza-
cion de los problemas y
al desanimo social.

- Propiciar la participa-

cion democratica de su-
bordinados, pares y su-
periores en la toma de
las decisiones pero bus-
cando no abatir la pro-
ductividad. Resulta ne-
cesario crear un ambien-
te donde el individuo
experimente la posibili-
dad de opinar, sin em-
bargo, se debe ser rigido
en cuanto al alcance de
la calidad y cantidad de
las acciones que la ley y

s
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las circunstancias exijan
del area de desempernio.

Procurar la mayor in-
version posible en capi-
tal humano. El gobierno
dispone de tres tipos de
recursos bésicos: los fi-
nancieros, los humanos
y los juridicos. Sin em-
bargo, es el factor hu-
mano el que en buena
medida condiciona la
suficiente obtencidn de
los primeros y el correc-
to disefio y aplicacion de
los dltimos. Asi, debe
ser perseguido en forma
constante el incremento
del valor del capital
humano estatal. Lo an-
terior se logra abatiendo
los costos de la capacita-
cion formativa, esto es,
procurando en la medi-
da de lo posible que la
formacion profesional y
administrativa del indi-
viduo responde al perfil
demandado por el pues-
to que ocupe, la impro-
visacion es costosa pues
implica la formacién de
la persona dentro del
puesto y, dados los
tiempos en la adminis-
tracion publica, su rele-
vo cuando apenas ha
desarrollado las capaci-
dades que su accion
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demanda. En la medida
en que los costos deri-
vados de la capacitacion
formativa disminuyan
tendremos un margen
de inversién mayor para
capacitacion informativa
y especializada para
quienes nos rodean y
para nosotros mismos,
incrementando  asi el
valor del capital huma-
no estatal en términos
efectivos al profundizar
sus ventajas competiti-
vas.

Tender a la eficiencia.
Esto es, llanamente, op-
timizar el empleo de los
recursos a nuestro cargo
pero guardando que di-
cha optimizacion se
produzca sin menosca-
bo de la eficacia que re-
quiere el actuar guber-
namental.

Planificador. El adminis-
trador publico debe ser
también un planificador
preocupado por ofrecer
respuestas adecuadas a
la demanda social. Su
tarea central en tanto
que planificador consis-
te en analizar el entorno,
tanto organizacional
como externo, fungir
como catalizador en la
ejecucion de las acciones
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gubernamentales, en
suma, ser un estratega.
Un profesional proacti-
VO ¥ N0 un mero experto
en reacciones.
Negociador. El adminis-
trador publico sabe que
se mueve en el movedi-
zo terreno de la deman-
da que clama por una
accidén u obra deseable y
la capacidad del Estado
para ofrecer una res-
puesta posible, asi, debe
constituirse en un nego-
ciador que identifique
las vias para la maximi-
zaeidn de los recursos
destinados a la atencioén
de las demandas socia-
les y, por otra parte, en
alguien capaz de identi-
ficar claramente el pun-
to de resistencia real de
personas u organizacio-
nes que ejercen presion
politica para no destinar
mas recursos o desple-
gar mas acciones que las
absolutamente
rias frente a dichas pre-
siones.

Pasién por la calidad.
Un administrador pu-

necesa-

blico debe estar consien-
te de que la calidad en la
produccion de bienes o
servicios publicos es
juzgada por cuanto me-

nos cuatro actores v no
unicamente por el desti-
natario o consumidor
final. La calidad es per-
cibida por el generador
de politicas (ejecutivo),
su instrumentador (res-

ponsables de sector o

area), los ejecutores di-

rectos (ejecutores in situ

de las acciones) y, desde

luego, por el destinata-

rio final. Es asi como el

administrador  publico
juega cuanto menos un
doble papel, se situa en
alguno de los tres pri-
meros, en el que para
ubicarse con seriedad
debe estar conciente de
su funcién al interior de
la organizacion y, ade-
mas, siempre es también
destinatario final del
quehacer gubernamen-
tal. Le corresponde ser
juez y parte, debe tener
pasién por la excelencia
como servidor publico y
ser inflexible critico co-
mo ciudadano que aspi-
ra al mejor gobierno po-
sible.

- Propiciar sinergias al
interior del aparato esta-
tal. Para acceder a este
objetivo del administra-
dor publico debe de re-
conocer en cada uno de
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sus colaboradores, si-
milares y superiores, sus
ventajas competitivas
para asi disponer, pro-
curar o sugerir, segun
sea el caso, la agrega-
cion de tales talentos lo-
grando asi su potencia-
lizacion
Suspendo aqui
suerte de seccidén prescrip-
tiva pues lo deseable es tan

acumulativo y extenso co-

esta

mo en sentido inverso ocu-
rre con lo que no deberia
pasar. No obstante es pru-
dente apuntar que, en tér-
minos de valores, el admi-
nistrador publico deberia
acusar tres que considero
esenciales sensibilidad,
compromiso v responsabi-
lidad.
Todo
primeramente ser humano
asi que pedirle se despren-
da de todo interés personal

profesional es

es mera formula retorica,
lo que se debe o debemos
procurar, es hacer que los
objetivos de la organiza-
cién estatal coincidan en la
medida de lo posible con
personales
siempre para moderar acti-
tudes y potenciar logros,
nunca a la inversa. De ahi
el que estemos obligados a

los intereses

ponderar como electores y
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destinatarios el actuar esta-
tal, como defensores in-
transigentes la funcion so-
cial del Estado y como pro-
fesionales maduros el ejer-
cicio de nuestras tareas al
interior o en nombre del
Estado.

De las alternativas para la
accion

La primera alternativa
es dejar las cosas en el es-
tado que guardan, es decir,
no hacer algo por cam-
biarlas; sobra expresar
cudles serian los resultados
si nuestro desempeno pro-
fesional no se adapta a las
expectativas que a la so-
ciedad precisa satisfacer y
nos comportamos como si
la situacibn presente no
hubiera modificado un
apice tales expectativas.

La segunda alternativa
reclama la accion decidida
del Estado, de su organiza-
cion administrativa, para
orientar el cambio a deri-
var de la transicidon que
hoy vivimos.

Es mas que evidente que
si coincidimos en la irre-
versibilidad de las tenden-
cias de globalizacion y
democratizacion que al
principio se apuntaban,
corresponde al adminis-

trador publico colocarse, o
al menos intentarlo, a la
cabeza del proceso, de tal
forma de que éste no se
parcialice o incluso, genere
regresiones, si bien, mo-
mentéaneas no por ello es-
casamente costosas. Es pa-
pel y obligaciéon de un ré-
gimen trabajar por su via-
bilidad en el tiempo, por
su estabilidad, para ello
debe ser capaz de adaptar-
se, pero sobre todo de ge-
nerar e impulsar los cam-
bios necesarios para con-
servar su vigencia; de nin-
guna manera sustraerse a
tal proceso, hacer como si
no ocurriera, o incluso ac-
tuar a contracorriente La
legitimidad estatal, la via-
bilidad de su burocracia,
cuando se pierden no traen
el vacio, simplemente son
sustituidas.

De lo hasta aqui men-
cionado es posible derivar
que el administrador pua-
blico contemporaneo debe
competir en el mercado y
desde el mercado. No cabe
mas la idea de que la l6gica
de su existencia depende
de decisiones personales y
voluntaristas. Es preciso
advertir que los esquemas
tradicionales de recluta-
miento se estan agotando,
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que el porcentaje de la po-
blacion  econémicamente
activa interesada en incor-
porarse al servicio publico
disminuye -bastenos ver la
evolucion reciente de la
matricula en las carreras
ofertadas a nivel profesio-
nal en este rubro.

En suma o el perfil del
administrador publico se
vuelve atractivo como op-
cion profesional y de vida,
o se revalora la importan-
cia de una sdolida forma-
cion para el quehacer pu-
blico como férmula para el
reclutamiento, O se pro-
fundiza la democratizacion
en el servicio publico enfa-
tizando su factor de com-
petencia y se ofertan bene-
ficios reales derivados de
la misma o el administra-
dor publico como profe-
sional y su desempefio hoy
pueden no tener mafana.
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RETOS Y PERSPECTIVAS
DE LA
ADMINISTRACION
PUBLICA DEL ESTADO
DE MEXICO

Santiago G. Velasco
Monroy*

El enfoque de este tra-
bajo sera hacia los procesos
de cambio administrativo
y estructurales de la admi-
nistracion publica del Es-
tado de México, mas que a
los aspectos instrumentales
o muy especificos.

La administracion pu-
blica del Estado de México,
lha sido producto de un
largo desarrollo, que con-
diciona su situacioén actual
v ésta sera determinante de
sus caracteristicas futuras,
lo que significa que esta
sujeta a un proceso de
cambio administrativo. la
administracion publica de
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hoy es muy diferente a la
del pasado, y la del préxi-
mo milenio tendra que set'
mejor v diferente a la del
presente.

En otros trabajos, he sos-
tenido que desde su crea-
ciéon como entidad federa-
tiva, o sea desde 7124 y
hasta 1969, la administra-
cion publica del Estado de
México estuvo sujeta a
procesos de cambios ad-
ministrativos
que en lo esencial se carac-
terizaban por un ajuste de
estructuras por agregacion
o desprendimiento de fun-
ciones, es decir, un cambio
fun cional-organico,

reactivos,

En ese largo periodo de
vida institucional, la socie-
dad evolucion6 en forma
relativamente lenta V la
administracion publica
estatal v municipal reac-
ciona y cambia también
lentamente, para atender a
las nuevas condiciones y
reproducir -la mayoria de
las veces a destienipo-
proyectos nacionales o ex-
ternos. La administracion
publica iba detras de los
cambios sociales.

Pero es a partir de
1969/1970 -que sin duda
es parteaguas en el prcxeso
de cambio administrativo-
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cuando la sociedad mexi-
quense acelera su cambio,
su dinamica, y la adminis-
tracion publica tiene que
incrementar de
significativa, su capacidad
de respuesta, asi como su
estructura v dimensiones;
o sea que el cambio admi-
nistrativo es deliberado,
intencional, dirigido y pla-
nificado.

En este periodo, la ad-
ministraciéon publica busca
conducir, promover, orien-
tar, direccionar los proce-
sos de desarrollo estatal y
no permanecer al margen
de las transformaciones
sociales,
quiere
niveles de eficacia y efi-
ciencia, asi como modificar

manera

para lo cual re-

incrementar sus

sus estructuras, sistemas y
actitudes y aptitudes del
personal publico. Es cuan-
do los esfuerzos de mejo-
ramiento administrativo se
sistematizan v se les da
una intencionalidad, para
hablar ya de un proceso de
reforma administrativa,en
una primera etapa, y pos-
teriormente de moderniza-
cion administrativa.

Sin en esta
oportunidad las diferencias
conceptuales entre reforma
y modernizaciéon adminis-

analizar
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trativa, diré que las existen
y para el caso del Estado
de Meéxico no hav una
frontera bien definida para
distinguir estos procesos,
tanto en tiempos como en
programas y resultados.
Sélo me atreveria a sefalar,
para ubicarnos en el tiem-
po, que la reforma abarco
desde 1969/70 hasta me-
diados de la década de los
ochenta, o tal vez dentro
de algunos ambitos y men-
tes todavia persista; en tan-
to que la modernizacion
administrativa se inicié con
la nueva estructura organi-
ca adoptada a partir de
1981 y continua a la fecha,
con sus altibajos y peripe-
cias. Lo mas importante es
que desde hace casi 30
afnos hay un cambio admi-
nistrativo consciente, ra-
cional y deliberado.
Actualmente el gobierno
del Estado de México im-
pulsa el "Programa Gene-
ral de Modernizaciény
Mejoramiento Integral de
la Administraciéon Publica
1995-1999", que también se
promueve hacia las admi-
nistraciones  municipales,
cuyos resultados iniciales
son alentadores, pero ha-
bria que esperar a conocer
sus impactos y beneficios
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definitivos, antes de pro-
ceder a su evaluacion.

Bajo la perspectiva de
estos procesos de cambio
administrativo que se han
dado en el Estado de Méxi-
co, a partir de 1969, con la
denominacion de reforma,
modernizacién o simple
mejoramiento, es que in-
tentaré sefalar algunos de
los retos a que se enfrenta
la administracion publica
del Estado de México, por
lo que toca a sus procesos
de cambio administrativo.

No sin antes con tres
aclaraciones de por medio:
la primera, que no se le
podrian atribuir Gnicamen-
te a la administraciéon pu-
blica del Estado de México,
va que los compartiria con
otros ambitos guber'na-
rnentales y otras adminis-
traciones estatales, sin de-
jar de reconocer que algu-
Nnos si nos serian muy pro-
pios; segunda, al hablar de
retos, también estariamos
hablando implicitamente
de "debilidades
ciones", "rezagos" v "omi-
siones'™, que se han presen-
tado en el pasado o que
subsisten en la actualidad;
tercera, no hay que olvidar
que el cambio administra-

"limita-
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tivo es un medio v nunca

un fin en si mismo.

Como expectador, actor,
corresponsable, coautor,
testigo, estudioso v hasta
complice de estos procesos
de cambio administrativo,
me atreveria a senalar los
siguientes diez retos, pen-
sando que estarnos insertos
en un periodo de nioderni-
zacion de las administra-
ciones publicas estatales v
m u nici palo:

1, De la permanencia. La
modeinizacion ir(> es un
resul talo, un efecto que
se obtiene de una vez v
para siempre, sino un
proceso continuo v, por
naturaleza, inacabado e
inacabable. Se requiere
de un esfuerzo perma-
nente para alcanzar un
gobierno mas eficiente
s, productivo, capaz de
atender cabalmente los
requerimientos de la
dinamica social. Mas
alla de los cambios se-
xenales o trianuales,
debe haber continuidad
en los programas.

2. De la voluntad politica.
Ya que el primer requi-
sito de todo proceso de
cambio administrativo
es precisamente la vo-
luntad politica, se debe

de contar con la deci-
sién, el apoyo, la pro-
mocién de los titulares
de los respectivos go-
biernos -estataly mu-
nicipal- asi como de los
titulares o coordinado-
res de las instituciones
v sectores.

De la integralidad y
armonia. En los diver-
sos procesos se han ata-
cado diferentes aspec-
tos, pero hace falta in-
tegralidad, por lo que
las vertientes de una
modernizacion podrian
sur, entre los aspectos
mas relevantes:

- Modernizacion legisla-
tiva o normativa.
- Modernizacién demo-

cratica o de participa-
cion social.

Modernizacion de la
imagen.

Modernizacion tecnolé-
gica.

Modernizacién operati-
va.
Modernizacién  presu-
puestal y hacendada.
Modernizacién de las
relaciones interguber-
nanrentales
. Modernizacién

funcion

de la
publica (rela-
ciones laborales).
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- Modernizacidon estruc-
tural.
- Modernizacion de la

gestion publica.

Del ritmo. Si es un pro-
ceso muy lento, nos
desfasamos de la reali-
dad -como de hecho ha
ocurrido- y si es dema-
siado rapido, tenemos
el riesgo de la moderni-
zacion irreflexiva, de
cambiar por cambiar las
cosas. Ademas del pro-
blema que algunas ad-
ministraciones estan
mas modernizadas y
otras presentan severas
deficiencias. No es so-
cial ni politicamente
aceptable, que existan
entidades publicas muy
modernizadas al lado
de administraciones
publicas, en especial las
municipales, con capa-
cidad de respuesta muy
limitadas.

De la coordinacion. No

ramiento de la funcién
publica y otras impor-
tantes acciones em-
prendidas, estan a car-
go de diferentes enti-
dades responsables, en
la mayoria de los casos
sin ninguna o limitada
vinculaciéon entre los
programas y coordina-
cion en las actividades
y resultados alcanza-
dos. No estoy propug-
nando porgue todas es-
tas acciones fuesen eje-
cutadas bajo la respon-
sabilidad de una sola
entidad o dependencia
-seria inviable por lo
complejo y especializa-
do de estos procesos-,
pero si por la existencia
de una instancia, a pri-
mer nivel, de coordina-
cion, planificacion, se-
guimiento y evaluacion
de la modernizacion de
la administracion pua-
blica.

unicamente se presen- 6. De fondo y sustantivi-

tan los retos o proble-
mas de integralidad,
armonia y ritmo, sino
de coordinacion, que tal
vez sea el mas evidente,
puesto que las diversas
acciones de moderniza-
cion, simplificacion,
desregulamiento, mejo-

dad. Si la administra-
cion estatal y las muni-
cipales seran capaces de
adaptarse a los cambios
de fondo que ha tenido
y tendra la sociedad lo-
cal, nacional y mundial,
como los siguientes:
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- Modelos

- Globalizacion econémi-

ca.

- Procesos de descentrali-

zacién y federalismo.
econdémicos
imperantes-la economia
de mercado.

- Transformaciones SO-

ciales-una nueva men-
talidad social.

- El equilibrio ecoldgico.
- ElI combate a la pobreza

extrema.

- La inseguridad, el nar-

cotrafico y el incremento
de la delincuencia.

- La gobernabilidad.
- La innovacion y el ace-

lerado cambio tecnolo-
gico.

- La evolucidn del propio

servidor publico.

Sobre el reto de la sus-
tantividad, me refiero a
que ]Ja modernizacion
administrativa,
limite a lo adjetivo, a lo

no se

estrictamente adminis-
trativo del aparato pu-
blico, y que su objeto
sea Unicamente la mo-
dernizacioén de los ar-
chivos, los sistemas de
personal y recursos ma-
teriales, los sistemas de
informacion y otros as-
pectos de apoyo institu-
cional, sino que se con-
centre en lo sustantivo,
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en transformar estruc-
turas, procesos operati-
vos, sistemas de los sec-
tores, dependencias e
instituciones que pres-
tan servicios directos a
la poblacién, la educa-
cion, la salud, la ecolo-
gia, el desarrollo agro-
pecuario, la asistencia
social, por citar solo al-
gunos, también son
ambitos de la moderni-
zacion de la adminis-
tracion publica estatal.
Del contexto histdrico.
No caer en la tentacion
de trasladar modelos
exitosos en otros ambi-
tos a la administracion
estatal, ya que el Estado
de Meéxico, con una
evolucion politica, so-
cial y administrativa
muy particular, con
mas de 12 millones de
habitantes, tiene carac-
teristicas y circunstan-
cias propias v diferen-
tes de otros contextos,
que reclaman el desa-
rrollo e implantaciéon de
modelos especificos.

No se puede tener una
vision  ahistérica del
aparato publico y pen-
sar que los retos se re-
ducen a la adopcién de
"panaceas" externas o a

iapktn
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la simple moderniza-
cién tecnoldgica.

De la objetividad y la
autocritica. Para trans-
formarse primero hav
que conocerse a fondo y
con objetividad, y esta
premisa es también va-
lida para el cambio ad-
ministrativo, por lo que
es indispensable reali-
zar un diagndstico real,
imparcial, claro, de las
debilidades y fortalezas
de las administraciones
estatal y municipales.

dernizacién del aparato
publico.

Se debe superar la
evolucion erratica, alea-
toria, focalizada, reacti-
va, por agregacion del
aparato gubernamental.
Hov mas que nunca, se
hace indispensable di-
cambio
administrativo, estable-

reccionar el

cer politicas claras vy
participativas sobre el
rumbo de la adminis-
tracion publica estatal y
municipal.

Ya que en muchas oca- 10. De la legitimidad. Al

sienes somos demasia-
do tolerantes y hasta
"ciegos" de las inefi-
ciencias y omisiones del
propio quehacer guber-
namental.

De una politica admi-
nistrativa explicita. Al
respecto, diria Bernardo
Kliksberg que existen
"politicas implicitas",
pero el reto es precisa-
mente que partidos po-
liticos, gobiernos v las
administraciones na-
cional, locales e institu-
cionales adopten v de-
sarrollen politicas pu-
blicas explicitas sobre la
administracion publica,
sobre el cambio y mo-
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igual que otros proce-
sos, como seria el de la
planificacién del desa-
rrollo, se ha perdido
credibilidad ante la so-
ciedad. Sin duda que el
mucho hablar durante
la década de los seten-
tas v de los ochentas
sobré reforma adminis-
trativa, modernizacion
administrativa, simpli-
ficacidn, mejoramiento
del aparato publico,
aunado a resultados
pocos satisfactorios o
mal divulgados, han
hecho que la sociedad,
en este caso la mexi-
quense, crea poco en los
procesos de cambio

administrativo. Ha
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perdido la confianza
sobre la capacidad del

aparato publico para

transformarse por si

mismo y desde adentro.

La permanente partici-
pacion de la sociedad y de
sus instancias organizadas
en el disefio, implantacion,
seguimiento y evaluacion
de las politicas de adminis-
tracion publica, asi como
beneficios tangibles, serian
factores fundamentales
para avanzar en la leqiti-
midad y recobrar la con-
fianza en estos procesos de
cambio.

Los retos instrumentales
y de medios, mas alla de
los procesos -y concepcio-
nes sobre el cambio admi-
nistrativo, son multiples.
AqQui se han presentado
algunos y sin duda se po-
dran aportar muchos mas.

Estos retos no son faciles
de enfrentar, ni tampoco se
pueden superar en un lap-
SO corto de tiempo o en
conjunto; se requiere tiem-
po, voluntad po'itica, re-
cursos, tecnologia, estrate-
gias apropiadas, cambios
en la legislacién vigente,
gradualidad, entre otros
factores, pero con un esce-
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nario optimista de que los
retos que enfrentan los
procesos de cambio, de
modernizacion administra-
tiva, seran superados, es
posible intentar una pers-
pectiva de la administra-
cioén publica estatal.

Y mas que una perspec-
tiva, en el sentido de una
proyeccidén o prognosis a
partir de la realidad actual
-que no seria muy alenta-
dora-, seria preferible in-
tentar un ejercicio de pros-
pectiva, de adentrarnos
hacia un futuro viable, de
ensayar una vision del es-
tado deseable que debiese
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tener la administracion

publica del Estado de Mé-

Xico, en las primeras déca-

das del nuevo milenio.

Esa vision del futuro de-
seable, implicaria un cam-
bio administrativo muy
sustancial e intenso, no
unicamente deliberado o
activo, sino proactivo, que
se adelantara a los cambios
sociales v econdmicos, para
que la administraciéon pu-
blica fuese, cada dia en
mayor medida, un agente
efectivo de cambio de la
realidad social.

Seguro que arribaremos
a ese estado deseable, con
el concurso v esfuerzo de
instancias politicas, de la
sociedad, de los servidores
publicos, los rasgos sobre-
salientes de esta prospecti-
va de la administracion
estatal podrian ser:

1. A partir de un diagnés-
tico objetivo y con la
decision
ejecutivo estatal, desa-
rrollar un

politica del

programa
permanente, integral,
explicito, de moderni-
zacion administrativa,
tanto a nivel
como sectorial e institu-

estatal

cional, como instancias
de planeacién, coordi-
nacioén, seguimiento y

lapem
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evaluacioén de acciones,
esfuerzos y resultados
en la materia.

Transformacion de las
actuales estructuras or-
ganico-funcionales, pi-
ramidales, jerarquiza-
das y autocraticas, en

estructuras flexibles,
adapta tivas, horizonta-
les, democratizadas,

nodulares, con la capa-
cidad suficiente para
responder a las com-
plejas demandas de la
sociedad mexiquense,
asi como para instru-
mentar proyectos mul-
tisectorial es e intergu-
bernamentales, impul-
sar los procesos de des-
concentracion y descen-
adoptar
modelos avanzados de
gerencia publica y pro-
piciar la participacion
social.

tralizacion,

. Una funcién publica

totalmente profesiona-
lizada y un sistema de
servicio civil en opera-
cion, en donde el méri-
to, la indoncidad v el
desempeno, serian los
factores basicos para el
ingreso, permanencia y
promocion en el servi-
cio publico, sustentado
en una nueva cultura,

11

valores v actitudes de
los servidores publicos.

Coordinacién y colabo-
racion entre
ambitos de

dependencias,
des, organizaciones
ciudadanas y no guber-
namentales, institucio-

efectiva
gobierno,
entida-

nes educativas y demas
actores sociales,
diante la instrumenta-

ciodn y operacioén de me-

me-

canismos, instancias y
redes que permitan la
planificacién vy ejecu-
cion de provectos mul-
tisectoriales, interdisci-
plinarios v regionales,
que faciliten la suma de
potenciales de todos es-
tos actores sociales v
alienten la activa parti-
cipacion ciudadana. La
administracion y las
dependencias estricta-
mente funcionales, se-
rian cosa del pasado.

Una administracion
publica no solamente
orientada, sino volcada
a servir con eficacia,
oportunidad y calidad a
la ciudadania, usuarios,
beneficiarios o clientes
del quehacer guberna-
mental. Si, a servir con
la mayor calidad, como
lo demanda v merece la



sociedad, pero con una
calidad no definida
unilateralmente desde
los escritorios de la bu-
rocracia, sino estableci-
da y evaluada por los
propios ciudadanos y
sSus organizaciones. Sin
duda, es necesaria una
mejora substancial de la
calidad de los servicios
que proporciona el apa-
rato publico pero desde
la 6ptica de los mismos
usuarios.

Una administracion
publica con la capaci-
dad suficiente para se-
guir asumiendo cabal-
mente las competencias,
atribuciones y recursos
provenientes de los
procesos de descentra-
lizacién y del nuevo fe-
deralismo, que impulsa
el gobierno de la repu-
blica, pero también con
una vocacion decidida
para redistribuir fun-
ciones y recursos hacia
los municipios de la en-
tidad. La salud, la edu-
cacion basica, la protec-
ciobn del ambientey
otras competencias, se-
rian susceptibles de
descentralizarse  hacia
los ayuntamientos.

7

igbém

Estos procesos externos
e intergubernamentales,
se Vverian complemen-
tados con un intenso
proceso de desconcen-
tracion del mismo apa-
rato estatal hacia regio-
nes y espacios en donde
se presentan los pro-
blemas, para acercar
aun mas la administra-
cion a la sociedad.

. Todo cambio adminis-

trativo tiene que transi-
tar y apoyarse en una
transformacién a fondo
de la hacienda publica,
y este proceso no seria
la excepcion. Asi, a par-
tir de una renovacion
integral de la legisla-
cion que norma las fi-
nanzas publicas estata-
les, se tendria una nue-
va administracion tri-
butaria, agil y mas efi-
ciente, un sistema de
planeacién, programa-
cién y presupuestacion
efectivo Yy desconcen-
trado, la instrumenta-
cion de alternativas
viables para resolver a
fondo el problema de la
deuda publica, una
nueva estructura pro-
gramaéatica y oportunos
sistemas de evaluacion
del desempefio real, asi
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como un sistema de co-
ordinacién hacendaria
estado-municipios, su-
perando los esquemas
estrictamente fiscales,
que permitiese una
mejor redistribucién de
recursos, capacidades y
competencias, corno
rasgos mas sobresalien-
tes de esta nueva ha-
cienda publica estatal.
La adopcion de mode-
los innovadores de ges-
tion social y gerencia
publica y la plena utili-
zacion de las tecnolo-
gias mas avanzadas, se-
ria otro de los rasgos
distintivos de la admi-
estatal del
nuevo milenio,

nistracion

. AlUn y cuando esta im-

plicito en todos los re-
tos a superar y en carac-
terizaciones de esta
nueva administracion
publica estatal y muni-
cipal, habria que sefia-
lar una vez mas, que la
participacion social,
comunitaria y popular,
con diferentes modali-
dades y ritmos, estaria
presente en el disefno,
ejecucioén y evaluacion
de todas las politicas
publicas, empezando
por la politica del cara-
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bio administrativo
con mayor énfasis en
las politicas sociales.

10. Estaria ya fuera de to-
da discusion el tamano
u "obesidad" de la ad-
ministracién publica es-
tatal, porque seria una
administracion necesa-
ria a las dimensiones de
la poblacién mexiquen-
se, una administracion

democrati-

zada y racional, a la al-

inteligente,

tura de los retos del si-

glo XXI.

Por supuesto que falta-
rian muchas otras caracte-
risticas y definiciones de lo
que podria ser la nueva
administracion publica
estatal y municipal, como
seria la ubicacién v atribu-
ciones de los drganos in-
ternos y externos de con-
trol.

La administracion pu-
blica estatal y municipal
del nuevo milenio, inde-
pendiente de los modelos y
caracteristicas instrumen-
tales que adopte, debe
permitir consolidar los
avances democraticos, ser
puente efectivo para con-
cluir las diferentes transi-
ciones en que estamos in-
sertos, y en especial, res-
ponder con eficacia y opor-

iapfim

tunidad al principal desa-
fio que en materia de justi-
cia social se enfrenta la so-
ciedad mexicana y la me- transformacién del aparato

xiquense en particular: el
desarrollo social, la supe-
racion de la pobreza ex-
trema, el brindar oportu-
nidades para mejorar los
niveles de vida v bienestar
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para toda la poblacién, ya
que alli encuentra su justi-
ficacion cualquier cambio o

publico.
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FINANZAS DI? LOS
MUNICIPIOS DE LOS
ESTADOS DE LA
FRONI ERA NORTE DE
MEXICO

Ncjandra Cahello.
Edgar Ortiz"

1. Introduccién

Meéxico carece de un de-
sarrollo regional equilibra-
do. En gran medida este
crecimiento regional desi-
gual se debe a la falta de
recursos en los municipios
para alentar la inversion en
infraestructura y asi a su
vez fomentar y atraer la
inversion productiva a los
municipios del pais. De ahi
que los estudios munici-
pales actualmente deben
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convertirse en un punto
obligado de partida para
identificar la naturaleza de
los problemas nacionales y
formular alternativas de
un desarrollo equilibrado,
sostenido y sustentable.

En este respecto, los
municipios de la frontera
norte constituyen
muestra representativa del
total nacional para estudiar

una

la naturaleza de la asigna-
cion de los recursos finan-
cieros de los municipios
mexicanos que estan de-
terminados por el Sistema
Nacional de Coordinacion
Fiscal (SNCF), regulado
por las disposiciones de la
Ley de Coordinacion Fiscal
(LCF). Los recursos finan-
cieros municipales provie-
nen principalmente de las
participaciones federales, y
una minima parte de sus
propios recursos, pero en
la actualidad este finan-
ciamiento municipal cons-
tituye un camino obsoleto
e ineficiente, porque inhibe
la capacidad gubernamen-
tal municipal para admi-
nistrar estratégicamente
sus recursos financieros
para atender las demandas
sociales, y promover el
desarrollo municipal. Con-
siguientemente, se frena el
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potencial del crecimiento
de las diferentes regiones,
asi como un desarrollo in-
tegral del pais. Esta obso-
lescencia ha puesto en el
centro del debate la natu-
raleza del federalismo me-
xicano en la distribucion
de los recursos nacionales.
El sistema de coordina-
cion fiscal no ha dejado
satisfechas a las municipa-
lidades, por lo que en el
debate se ha planteado la
necesidad de un 'nuevo
federalismo', cuyo discurso
se recogio en el Plan Na-
cional de Desarrollo 1995-
2000, el que complementa
la participacion federal de
los recursos hacia los mu-
nicipios con programas
gubernamentales, tales
como el Ramo 33, sucesor
del Pronasol, que en gran
medida sirven como una
arma politica mas para
controlar a los municipios.
Dicho debate motiva a es-
tudiar la naturaleza de los
recursos financieros de los
municipios mexicanos, por
lo que con tal inquietud
este trabajo realiza un ana-
lisis de los ingresos y egre-
sos de los municipios de
los estados de la frontera
norte para el periodo de
1976-1994. Se realiza un
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analisis tendencial y relati-
vo, a fin de diagnosticar la
situacion financiera de los
municipios, e identificar y
revisar la real naturaleza
del SNCF que hoy esta
siendo rebasado por las
crecientes 'y cambiantes
demandas sociales. Final-
mente, este trabajo con ba-
se en el analisis financiero
indicado, realiza algunas
propuestas alternativas de
asignacion de recursos.
Corolario a este interés
especifico subyace la nece-
sidad de desarrollar ade-
mas de los recursos fiscales
otras alternativas para el
financiamiento del desa-
rrollo para los municipios,
basadas en los mercados e
financieras
privados. Pero este tipo de
financiamiento, obligatorio

instituciones

en el mundo globalizado
de hoy, no puede florecer
si no existe a la par un ti-
nanciamiento publico sufi-
ciente y sano en las muni-
cipalidades

2. Caracteristicas Generales
de la Federacion Mexicana
en la Distribuciéon de los Re-
cursos Nacionales

Previo al analisis de las
finanzas municipales es

preciso identificar algunas

iapflm
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caracteristicas generales de
la federaciéon mexicanay
sus municipalidades y del
sistema de asignacién de
los recursos nacionales. Se
presenta en mas detalle el
caso de los municipios de
los estados de la frontera
norte objeto de estudio de
este trabajo.

A) México y sus entidades

federativas fronterizas

México esta organizado
cono una federacion divi-
dida en 31 entidades fede-
rativas y un Distrito Fede-
ral. Presenta tres niveles de
gobierno: el federal, estatal
v municipal. En el norte de
México se localizan 6 enti-
dades federativas que
comparten la frontera con
el sur de Estados Unidos, y
4 entidades federativas son
fronterizas en la region sur
colindando con Guatemala
y Belice que son paises de
América Central. La region
norte de México es moder-
na, v en general esta mejor
desarrollada en relacién a
la region del sur que es
tradicional y afronta seve-
ros problemas sociales.
Aunque Meéxico es una
federacion, los recursos
financieros estan centrali-
zados en el gobierno fede-
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ral, Como consecuencia de
este esquema de distribu-
cion de los recursos, el cen-
tro federal concentra tina
gran proporcion de los
mismos y de los servicios
nacionales, situacion que
sin embargo sdélo ha con-
tribuido a profundizar las
diferencias entre las regio-
nes tradicionales y moder-
nas del pais. Esto ha propi-
ciado que también preva-
lezca una alta migracién de
la poblacion de las regio-
nes pobres hacia las mas
desarrolladas, y en parti-
cular de las regiones po-
bres al norte del pais por lo
cual muchas de sus muni-
han crecido
exhorbitantemente v tienen
grandes problemas socio-
econdmicos. Es poi, tanto

cipalidades

imperativo que se fomente
un esquema de reparticion
mas justa de la riqueza y
de los recursos fiscales pa-
ra promover un desarrollo
integral
México.

y equilibrado de

B) Los municipios de los
Estados de la frontera Norte

Los municipios en am-
bas regiones también pre-
sentan profundas diferen-
cias entre si. Esta seccion
subraya el caso de los
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municipios o regiones del
norte de México. El norte
de Meéxico comparte una
larga frontera de 2,000 mi-
llas con Estados Unidos.
Son seis las entidades fron-
terizas del Norte México.

De Oeste a Este éstas son (que es el 16.30% del total
las siguientes: Baja Califor- nacional), de la cual un
nia, Sonora, Chihuahua, 84.25% de la poblacion se
Nuevo Ledn y Tamaulipas. concentra en la zona urba-
En esta region la poblacion na.! Dentro de esas seis
es de aproximadamente

13.25 millones de personas Naclunul rinancicea, /v &x
Mceie¢*ani C,,, J9_ Mixia,, DF.,

82



entidades se localizan 39
municipios fronterizos,2 los
cuales son: 1) Frontera de
Baja California: Mexicali,
Tecatc, Tijuana; 2) Frontera
de Coahuila de Zaragoza:
Acuna, Guerrero, Hidalgo,
Jiménez, Nava, Ocampo,
Piedras Negras; 3) Frontera
de Chihuahua: Ascension,
Guadalupe, Janos, Juarez,
Manuel Benavides, Ojina-
ga, Praxedis G. Guerrero;
4) Frontera de Nuevo Leén:
Anahuac; 5)
Sonora: Agua Prieta, Altar,

Frontera de
Caborca, Cananea, Naco,
Nogales, Puerto Penasc(,,
San Luis Rio Colorado,
Santa Cruz, Saric, Grasl,
Plutarco E. Calles; 6) Fron-
Ca-
margo, Guerrero, Gustavo
Diaz Ordaz, Matamoros,
Mier, Miguel Alenian,
Nuevo Laredo, Revnosa,
Rio Bravo, Valle Hermoso.'
El estado de Sonora y el de
Tamaulipas tienen 11 v 10
fronterizos,
mientras

tera (le Tamaulipas:

municipios
respectivamente,
que Nuevo 1 ebdn soélo uno.
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Si bien estos municipios
de la frontera norte tienen
un fuerte
comun tic compartir la

denominador

frontera con Estados Uni-
dos, 9 presentan caracteris-
ticas diferenciables con el
resto de los municipios de
la nacion, entre ellos Cam-
bien se observan marcadas
diferencias. Por ejemplo,
los municipios fronterizos
de Baja California afrontan
problemas sociales tnuv
especificos pues a sus pro-
Memas internos se suman
aquellos derivados de
constituir los pasos prefe-
ridos por los emigrantes
mexicanos v de otros pai-
ses de centroamérica para
ingresar a Estados Unidos;
por ello la poblacién de
estos municipios observa
un mayor mecimiento dc-
bido al flujo migratorio y la
existencia de una pobla-
cion flotante este proble-
ma se presenta en su ma-
vor magnitud en cl caso
del municipio de l'ijuana’
Lo cual se debe también a
que California es muy
atractiva para los trabaja-

C mpl | birl e 11 1P,1.
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dores migrantes por ser
uno de los estados mas
ricos de la Unién America-
tla, con una eConOmia muy
dinamica y geograficamen-
te cerca a México. Sin em-
bargo las medidas cada
vez mas represivas por
parte de la patrulla fronte-
riza de dicho pais, v las
agresivas leves tic migra-
cion americanas para con-
tener la migracién no do-
cumentada, han provocado
un crecimiento muv mi-
portante tic la poblacién en
el lado mexicano, donde se
queda practicamente 'an-
clada' sufriendo penurias v
conshtuven un sector so-
cial que reclama empleo, y
servicios por lo que los
municipios fronterizos y el
gobierno estatal mexicano
de Baja California afrontan
una fuerte presion social.
Por el contrario las esta-
disticas del estado de Nue-
ve Ledn nucslran una si-
tuacion muy diferente. Este
estado fronterizo del norte
de Meéxico comparte la
misma problematica social
del estado de Baja Califor-
nia, pero su intensidad es
menor, aunado a un po-
tencial mayor para resol-
Efectivamente, el
estado de Nuevo ledn es

verlos



i

ANIVERSARN! 25

Revista deunrtlrwo de Ad.,n,, avién PuMira del Esrwin de MEdcu

uno de los mas présperos
de la Republica Mexicana,
es altamente industrializa-
do, y no tiene problemas
agudos de desempleo, y
regionalmente sélo tiene
un municipio fronterizo.
En cuanto a sus finanzas
municipales destaca
igualmente el hecho de que
esta entidad se ubica por
arriba del promedio nacio-
nal en la distribucion de los
ingresos que el gobierno
estatal dirige hacia sus
municipios. Asi por ejem-
plo, del total de los muni-
cipios (incluyendo los fron-
terizos del norte de Méxi-
c0) su Unico municipio
fronterizo, Anéhuac, en
términos relativos recibe
mas recursos financieros
gue el promedio nacional.
AUnN asi, los recursos finan-
cieros que el estado de
Nuevo Leon recibe de la
federacién para compartir
con sus municipios es muy
limitado, como veremos
mas adelante, y altamente
dependiente de las partici-
paciones federales. A pesar
de su alta recaudacioén en
favor de la federacién y su
gran potencial econémico,
la federacion no regresa a
este estado montos ade-

cuados para su distribu-
cidn entre sus municipios.
Desde luego, muchos
son los origenes de los
problemas sociales actual-
mente presentes en los
municipios mexicanos y en
este caso concreto de los
fronterizos del norte de
México. En esta regidn se
han consolidado activida-
des realmente propias de
la region tales como la ma-
quila y la gran industria.
Estas actividades han ori-
ginado multiples proble-
mas sociales. Por ejemplo,
debido al uso intensivo de
la fuerza de trabajo mexi-
cana, entre los trabajadores
se estan profundizando los
problemas de salud. Em-
pero, los gobiernos estata-
les y municipales han mos-
trado una falta de capaci-
dad para responder a estos
problemas sociales me-
diante programas de ma-
yor cobertura social, en
gran medida porque los
recursos financieros son
limitados en estos niveles
de gobierno. Esta es preci-
samente la preocupacion
que se quiere subrayar en
el presente trabajo: muchos
de los problemas que los
municipios mexicanos de-
ben afrontar estan muy
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relacionados con la escasez
de recursos financieros y
por la incapacidad de los
gobiernos estatales y mu-
nicipales para responder a
las demandas sociales me-
diante un plan regional
elaborado con base en una
mayor autonomia estatal y
municipal en el manejo de
SUS Propios recursos y sis-
temas fiscales. Pero esta
problemética se comparte
con el resto de los munici-
pios de toda la nacién, por
lo que el aspecto financiero
se torna en un fuerte de-
nominador comun de los
problemas municipales
nacionales. Los montos de
recursos financieros dispo-
nibles para los municipios
estan en gran medida de-
terminados por el Sistema
Nacional de Coordinacion
Fiscal; esta sujecion ha li-
mitado excesivamente las
finanzas municipales, prin-
cipalmente para atender la
obra publica y el fomento,
asi como las necesidades
sociales; no se debe sosla-
yar o rezagar la atencion a
este problema; urge definir
politicas y estrategias fis-
cales y de desarrollo para
que la disponibilidad de
recursos financieros en las
diferentes regiones del pais
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sea mas amplia, justa 'y
equitativa y permita dis-
minuir las crecientes ten-
siones sociales y mas aun
atender el desarrollo inter-
no mediante planes regio-
nales concretos vy bien
evaluados.

C) El Estado Mexicano y su
capacidad de respuesta

El achicamiento del Es-
tado y las recurrentes crisis
econodmicas nacionales que
han mermado la genera-
cién de empleos y el poder
adquisitivo de los mexica-
nos han conllevado a una
pérdida de la capacidad
gubernamental para res-
ponder a las demandas
sociales. Este factor en gran
parte determina la pro-
blematica municipal, in-
cluyendo el caso de la re-
gion fronteriza. Por ejem-
plo, los crecientes flujos
migratorios  provenientes
del sur que se dirigen al
norte de México, provocan
problemas sociales verda-
deramente profundos; esta
a su vez es una consecuen-
cia de la débil situacién
financiera nacional deriva-
da del excesivo endeuda-
miento externo y la priori-
dad que sobre el interés
nacional se ha dado al pa-
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go de su servicio y a la en-
trada indiscriminada de
capital especulativo a los
mercados nacionales. De
ahi que para responder a
los desequilibrios ocasio-
nados por ésta fragilidad
financiera, el gobierno fe-
deral en los ultimos lustros
ha concentrado los recur-
sos p distribuido hacia los
estados vy
montos cada vez mas limi-
tados. A esto debe aunarse
el hecho que la desregula-
cien v liberalizacion finan-
ciera v la apertura econo-

federaciones

mica han acentuado la
mala distribucién de la
riqueza entre los diferentes
estratos sociales, asi como
la existencia de regiones
modernas y tradicionales
Aunque gran parte de los
problemas sociales se
arrastran ya por muchas
décadas, multiples estu-
dios confirman que el libe-
ralismo econdmico, adop-
tado en desde
principios de la década
pasada,
dichos problemas s A nivel

México

ha intensificado

vaas,, Lxic Luis @&ll_us nmpru ..
la cacay Enrique N., d,),
Uiaihneioo Jcl Ingre R+lIrticm
"unl,, Alexim, D.P_, ludo 1'ablub, IH95;
Alqg.u,dro Vallo) G'Inria Maninv. ernr
z[d, z, Co Sdadrss de /a (n.<t \4dixlcv,
D.M,, L, Jumada ediciones. 1991:.
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regional, el sur de México
es excesivamente subdesa-
rrollado y ha sido una re-
gién sumamente desaten-
dida a pesar de contar con
grandes riquezas naturales;
tal es el caso del petréleo
que no ha contribuido ha
resolver los problemas de
Chiapas de donde provie-
ne gran parte de este re-
curso no renovable Asi, la
poblaciéon empobrecida del
sur del pais emigra hacia
las ciudades y hacia la
frontera norte de México
en busca de empleo y me-
jores condiciones de vida,
que no logran encontrar en
su propio pais. El proble-
ma es tan profundo que
aquellos mexicanos que
permanecen en sus lugares
de origen padecen de seve-
ros problemas de hambre v
salud en los umbrales del
siglo XXI.

Destacando el aspecto
financiero v la ausencia de
un verdadero federalismo
cabe en primer lugar des-
tacar que la razén mas im-
portante para el acrecen-
tamiento de los problemas
municipales han sido las
del
impositivo para que esas

restricciones sistema

comunidades desarrollen y
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controlen sus propios me-
canismos fiscales, concre-
tamente sus sistemas de
ingresos por impuestos a la
rigueza ahi generada. En
otras palabras, México es
una federacion. Sin embar-
go, bajo el sistema politico
de un partido Unico que ha
prevalecido en el poder
por casi setenta afos, se ha
experimentado un gobier-
no altamente centraizado,
autocratico Yy burocratico
que a través de los afros
incrementod el control de
los recursos financieros
nacionales. Ni los estados
ni los municipios han dis-
frutado de autonomia sufi-
ciente para establecer sis-
temas impositivos adecua-
dos. El gobierno federal ha
estado facultado para defi-
nir la gran mayoria de las
cargas impositivas, recau-
darlas, y posteriormente
distribuir los ingresos ob-
tenidos entre los estados y
municipios, conforme a
convenios con los demas
niveles de gobierno, pero
que favorecen la centrali-
zacion de Jos recursos. De
esta manera, debido a las
limitaciones del sistema
nacional de coordinacion
fiscal, estos recursos -par-
ticipaciones federales-

constituyen la principal
fuente de ingresos de los
municipios. Lo que no sélo
indica una alta dependen-
cia de los gobiernos muni-
cipales en el gobierno fede-
ral, sino también que sus
recursos financieros inter-
nos son limitados. En otras
palabras, el
mexicano es débil e inade-
cuado; de ahi que al pre-
sente el federalismo se en-
cuentra en el centro del
debate de la vida publica
nacional. Sin embargo el
gobierno federal no cambia
o s6lo modifica insignifi-
cantemente a este sistema

federalismo

obsoleto; esto es el resulta-
do de la burocratizacion y
paternalismo federal; se
considera que los estados y
municipios carecen de la
capacidad para adminis-
trar y controlar sus propias
finanzas; el excesivo cen-
tralismo  fiscal también
permite al gobierno federal
gjercer un mayor control
en los estados y municipios
complementando la asig-
nacion de recursos limita-
dos con programas de cor-
to alcance, generalmente
utilizados con fines politi-
Ccos.

La incapacidad del Es-
tado también se ha mani-
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festado en los ultimos afios
al no reconocer el potencial
de sus propios ciudadanos.
Es imperativo por tanto
diagnosticar el grado de la
implementacioén de un fe-
deralismo tradicional vy
concretamente la viabili-
dad del sistema de partici-
paciones federales de re-
cursos dirigidos hacia los
municipios mexicanos, a
fin de fomentar caminos
alternativos para atender
equitativamente las nece-
sidades de desarrollo, y
para que el Estado mexica-
no sea un estado de con-
fianza y plena democracia.

D) La composicion de los
recursos financieros munici-
pales

La composicion y la
asignacion de los recursos
financieros municipales se
determina por las disposi-
ciones del Sistema Nacio-
nal de Coordinacion Fiscal,
previsto en la Ley de Co-
ordinacioén Fiscal,6 de
acuerdo a la configuracion
del Federalismo mexicano.

Lev dv Crron6ndc.In F'il(queindu-
ve mndihcadonas a diversas leyes risr'a-
les vigcme a partir del lo. de enero de
1999).
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En este sistema se dicta
la recaudacion mas impor-
tante o cuantiosa a favor
de la federacién por con-
cepto de Impuesto sobre la
Renta, el Impuesto al Valor
Agregado v los derechos
sobre la extraccion de pe-
troleo y mineria, princi-
palmente. La Federacion,
centraliza los recursos C
distribuve el 2U% del total
recaudado hacia los esta-
dos que conforman la fede-
racion mexicana -% De CStc
porcentaje a su vez se ca-
naliza un porcentaje pe-
quefo a los municipios En
términos relativos estos
reciben en promedio el 4"a
del total de recursos capta-
dos a nivel nacional.s Esto
es, del total de los ingresos
captados a nivel municipal,
los mas cuantiosos (Im-
puesto Sobre la Renta -
[SR- el Impuesto al valor
Agregado -IVA- v de ma-
nera especial en el caso de
los municipios de la fronte-
ra norte, los recursos del
‘cruce') se destinan a la

' stn le mrerp nacion delee. 2.1..1a
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Federacion y ésta regresa
una parte minima a los
Mmunicipios a través del
gobierno del Estado bajo el
Sistema de Participaciones
Federales v Convenios en-
tre los diferentes niveles de
gobierno. Esto es, no hay
relacidén entre los ingresos
generados en las localida-
des o regiones pero que
deben destinar a la federa-
cion v los ingresos que re-
ciben mediante las partici-
paciones federales. La pro-
porcion financiera es muy
fuerte a favor de la federa-
cion. De ahi los fuertes
enojos principalmente de
los gobiernos de los muni-
cipios de la oposicion, v
que se hayan manifestado
hechos sin precedentes que
desconocen dicho sistema
de e oordinaci 6n fiscal,
como fue el asunto de los
cobros paralelos del Cruce
en Ciudad Juarez en 1995.n

Otra problematica que
debe destacarse es que los

recursos municipales en
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una alta proporcion se des-
tinan a cubrir gastos admi-
nistrativos v gastos finan-
cieros originados de los
compromisos financieros
debido a que se esta recu-
rriendo al endeudamiento,
esto es a recursos externos
adquiridos por los munici-
pios con las instituciones
financieras en su legitima
busqueda de fuentes alter-
nativas de financiamiento,
ante los limites que impo-
nen sus escasos recursos
internos lin estas tenden-
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cias el peligro mas serio
gue se aprecia, es que la
atencion de este tipo de
gastos puede inhibir el fo-
mento de la obra publica
quedando total o parcial-
mente desatendido este
renglén central en la ad-
ministracion municipal.
Precisamente identificar
estas tendencias es la preo-
cupacién del siguiente
apartado.

3. Anadlisis de las Finanzas
de los Municipios de /os Es-
tados de la Frontera Norte de
México

A) Los ingresos y egresos
efectivos ordinarios de los
municipios

Los municipios tienen
diferentes renglones de
ingresos. Los efectivos or-
dinarios son los que pro-
vienen de sus propias
fuentes normales u ordina-
rias y se componen de los
impuestos, derechos, pro-
ductos y aprovechamien-
tos; las participaciones fe-
derales son una fuente de
ingreso ordinaria y por
convenio con otros niveles
de gobierno. Sus conceptos
en términos generales indi-
ca que los impuestos co-
rresponden a las contribu-

ciones establecidas en la
ley que deben pagar las
personas fisicas y morales
sujetas a las leyes impositi-
vas correspondientes (im-
puesto sobre la propiedad
rastica y urbana, ingresos
personales especiricos, no
al ingreso, y otros indirec-
tos); los derechos provie-
nen de ingresos por servi-
cios municipales; los pro-
ductos se reciben por ena-
jenacion o explotacion de
bienes patrimoniales pro-
pios de la municipalidad; y
los aprovechanventos son
ingresos municipales por
funciones de derecho pu-
blico que no estan clasifi-
cados en las categorias an-
teriores.10 Las panccipacio-
nes son las que provienen
de los ingresos recaudados
por otros niveles de go-
bierno y que posteriormen-
te son asignados, segun las
leyes pertinentes y con-
forme a convenios intergu-
bernamentales, con for-
mulas ahi establecidas;
entre estos convenios se
encuentran el Fondo Gene-
ral de Participaciones, el

' =—i w1 de 'dcfiuc n, de trT

INEGI, h1,it— Pbbliw,v Eatstiesep

Mvrvcluilcs 1989-1993, AguascaGentes,

México, Iwstlluto Naaonal de bstadib-
Geografia e 1995,

pp 341-MS
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Fondo de Fomento Muni-
cipal, el de Uso y Tenencia
de Vehiculos y otros mas.I'
Por su parte los egresos
ordinarios o normales mu-
nicipales se componen de
los renglones de gastos de
administracion, obra pu-
blica y fomento, y transfe-
rencias. Los gastos de ad-
ministracién se refieren a
las erogaciones de pagos a
los empleados publicos del
municipio (principalmente
por concepto de sueldos,
aguinaldos, pasajes, etc.), y
demas gastos propios de la
administracion  (servicios
generales, mantenimiento,
etc.); la obra publicay el
fomento, son las erogacio-
nes para la construccion de
obra publica, la adquisi-
cion de inmuebles, valores
financieros, y otras inver-
siones publicas; y las trans-
ferendas incluyen otros
gastos financieros tales
como el pago de la deuda
publica y los originados
por terceras personas.lc pl
analisis cuantitativo de
todos estos renglones per-
mite conocer la situacion
financiera de los munici-
pios, y obtener bases empi-

'= |G, Jeen.
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ricas para promover nue-
vas alternativas de tinan-
ciamiento municipal y de
una mejor distribucion di-
los recursos financieros

nacionales.

B) Analisis de los ingresas
efectivos ordinarios, 1976-
1994

El Cuadro 1 muestra los
ingresos efectivos ordina-
rios de los municipios de
las entidades fronterizas
del norte de México para el
periodo 1976-1994 en pesos
nominales y reales. El ana-
lisis aporta informa-
cion muy importante con
respecto 'a las tendencias

real

financieras municipales.
Tres hechos se destacan: 1)
ha existido crecimiento de
los ingresos municipales en
el periodo bajo analisis,
pero ha sido muy irregu-
lar, 2) desde 1980 los ren-
glones mas importantes de
ingresos municipales han
sido las
federales, v se han consoli-
dado como tales seguido
del renglén de impuestos

participaciones

municipales, 3) el proble-
ma de los deticits financie-
ros que aparecioé desde
fines de los 70's aparente-
mente fue superado duran-
te los 80's, pero se volvid a

manifestar en los cuatro
primeros anos de la década
de los 90's debido a la irre-
gularidad en el crecimiento
de los principales renglo-
nes de ingresos de los mu-
nicipios. La irregularidad
muestra una ausencia tle
planeacién en la genera-
cion de los recursos.

La tendencia de creci-
miento de los diferentes
renglones de ingresos mu-
nicipales se observa clara-
mente en la Grafica 1. De
1976 a 1979 el principal
renglén de ingresos eran
los impuestos municipales.
Posteriormente de 1980 a
1994 el renglén mas impor-
tante fueron las participa-
ciones federales, los im-
puestos en todo el periodo
observan un crecimiento
muyv lento comparado con
las participaciones federa-
les. Aun mas, congo puede
observarse en 1987 los im-
ptuestos tuvieron la parti-
cipacion mas baja (10'x) en
el total de los ingresos, en
todo el Desde
1990 el renglén de impues-
tos municipales se recupe-
ré y se ha mantenido en
alrededor del 26% del total
de ingresos municipales,

periodo.

pero esta proporcion esta
aun muy lejos de superar
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el de participacion de
los afios de 1976 y 1977.
Por su parte las participa-
ciones federales empeza-
ron a consolidarse como el
principal renglén de ingre-
S0S municipales, pues de
un 16% de proporcion en
el total en 1976, tendieron a
crecer hasta alcanzar un
maximo del 69% en 1988, y
aunque posteriormente
dicha participacion tendié
a bajar, hasta alcanzar 53%
en 1991, y 49% en 1994,
esta participacion es la mas
importante. La menor pro-
porcion de las participa-
ciones federales en el total
de ingresos municipales se
debe a que el renglén de
impuestos se ha recupera-
do ultimamente; sin em-
bargo en la Grafica 1 se
observa que el crecimiento
de esto, renglén se ha que-
dado en los niveles de
1992.

En resumen, existe una
alta dependencia de las
finanzas municipales en los
ingresos provenientes de
las participaciones federa-
les. La proporcion de las
participaciones federales es
muy alta, tiende a acen-
tuarse y es irregular, como
se aprecia en la nuestra de
los municipios fronterizos
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del norte de México. Ob-
viamente este comporta-
miento de los ingresos
municipales incide en las
actividades municipales;
tenderan igualmente a ser
irregulares e ineficientes.
Destacando el afio de 1993,
las participaciones federa-
les tuvieron un crecimiento
negativo de 9% con respec-
to a 1992, a pesar que los
demas renglones de ingre-
s0s Mmunicipales crecieron.
Como consecuencia en di-
cho anos se obtuvo el défi-
cit fiscal mas alto de todo
el periodo bajo analisis. A
pesar de ello existido un
crecimiento en la obra pu-
blica y principalmente en
los gastos administrativos,
pero también en 1993 los
municipios de los estados
fronterizos del norte de
México tuvieron un creci-
miento de 248.5% de su
deuda publica, como se
analiza mas adelante.

La Grafica 1 corrobora cl
analisis anterior; los ingre-
sos municipales han segui-
do una tendencia creciente
e irregular en el periodo
bajo analisis. A la luz de los
problemas que afectan la
region fronteriza del norte
de Meéxico, dicho creci-
miento en los recursos

iapéim
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municipales no ha sido
suficiente para sobrepo-
nerlos. Por tanto el analisis
de los ingresos debe com-
plementarse con el analisis
de las tendencias de los
egresos municipales trata-
dos en el siguiente aparta-
do.

C) Egresos efectivos ordina-
rios de /os municipios, 1976-
1994

El andlisis financiero de
los egresos municipales
(Gréfica 2) muestra que los
gastos administrativos en
todo el periodo de 1976 a
1994 siempre han sido el
renglén mas importante de
los egresos municipales de
los estados del norte de
Meéxico. Los gastos admi-
nistrativos se han mante-
nido por arriba del 57% del
total de los egresos, y al-
gunos afios en alrededor
del 75% (en 1980 y 1987).
La Grafica 2 muestra dos
tendencias negativas y
riesgosas: 1) desde 1987 los
gastos administrativos se
han consolidado como el
renglébn que absorbe la
mayor cantidad de los in-
gresos municipales, y 2)
este renglén se distancia
cada vez mas de las asig-
naciones para cubrir el gas-
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to por obra publica y fo-
mento. Asi por ejemplo en
1992 y 1993 los gastos ad-
ministrativos absorbieron
el 71.47% y 75.28% de los
ingresos totales de los mu-
nicipios, mientras que para
los mismos afios la obra
publica y el fomento uni-
camente fueron asignados
conel 21.54% y 24.19% de
los ingresos municipales™
La separacion de ambos
rubros se observa en la
Grafica 2 y el Cuadro 2.
Los gastos administrativos
generalmente han repre-
sentado el 70% de los egre-
sos vs. el 25% de la obra
publica. Sélo a mediados
de los 80's ambos renglo-
nes se equilibraron un tan-
to; especialmente en 1987,
las participaciones fueron
el 54% del total de egresos,
y la obra publica y el fo-
mento fueron el 41%. Otra
peligrosa tendencia gque se
observa en la Gréafica 2
consiste en apreciar que los
gastos administrativos
disminuyen hacia 1994,
pero la' obra publica en
términos absolutos no cre-
ce en una proporcion equi-

valente. Se observa una
cal'niad, en ba id
Guam 1 dl ,,1, o-abary.
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de
egresos en 706 millones de
pesos reales en 1994 con

fuerte disminuciéon

respecto a 1993- Principal-
mente la diferencia pro-
viene de un importante
recorte de 618 millones de
pesos en los gastos admi-
nistrativos en 1994 con
respecto a 1993. Los ingre-
sos municipales en 1994
fueron de 449 millones de
pesos mas, con respecto a
1993, pero la obra publica
solo crecid 36 millones de
pesos en relacion a 1993.
Los recortes no tuvieron
ninguna trascendencia en
la generacion de recursos
para el desarrollo munici-
pal.

Cabe destacar que debi-
do al fuerte endeudamien-
to adquirido antes de 1994,
en este ano la contratacion
de endeudamiento no fue
mayor. Y de acuerdo con
las diferencias de las cifras
de transferencias de 1994 y
1993,
124 millones se habrian
destinado al pago de la
deuda publica municipal 1

aproximadamente
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D) Ingresos vs. egresos

Las cifras constantes
permiten identificar el re-
sultado neto fiscal (supera-
vit o déficit), en este caso la
diferencia entre el total de
ingresos efectivos ordina-
rios menos el total de egre-
sos efectivos ordinarios Si
los ingresos son menores a
los egresos se presenta un
deficit, @ es cuando los
municipios recurren al en-
deudanriento para cubrir
sus gastos ordinarios. En la
Grafica 3 se puede apreciar
que en el periodo de 1976 a
1981 las finanzas munici-
pales fueron deficitarias;
posteriormente en el pe-
riodo de 1982 a 1989 fue-
ron superavita rias, v de
1990 a 1993 se presentan
nuevamente finanzas defi-
citarias. El ano de 1994 es
superavitarlo y podemos
explicarlo por el recorte de
los gastos administrativos
ocurridos en dicho ano
como se indico anterior-
mente. Especial mente los
resultados deficitarios de
1990 a 1993 muestran un
dato alarmante las finan-
zas municipales durante
dichos anos son de las mas
deficitarias para el periodo
global analizado, en lermi-
nos absolutos; dicha ten-
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dencia igualmente muestra
que el déficit tendi6 a ser
cada vez mas alto, pues de
un déficit de 163 millones
de pesos en 1990 este fue
de 296 millones en 1993.

El analisis de los déficit
destaca tres hechos: 1) los
déficit se incrementaron a
pesar de la creciente ten-
dencia de los ingresos; 2) la
ausencia de déficit en 1994
se debio a severos recortes
en gastos ad m irustrativos;
3) el endeudamiento publi-
co municipal aumenté.

E) Endeudamiento publico
n u nicipal

FI Cuadro 3 muestra el
endeudamiento real muni-
cipal de los estados de la
frontera norte, para el pe-
nodo 1979-1994. Los muni-
cipios de la muestra bajo
estudio han tendido a in-
crementar endeuda-
miento. La Grafica 4 resu-
me este comportamiento.
Se aprecia un endeuda-
miento muy irregular para
el periodo de 1979 a 1992,
pero llama la atencién un

Su

periodo de desendeuda-
miento que ocurrié de 1984
a 1987, que sin embargo
son anos que coincidieron
con nn crecimiento negati-
vo de los ingresos nru-



nicipales; también coincide
con una tendencia negativa
para atender al gasto de
obra publica y fomento, el
cual paso6 de 886 millones
de pesos en 1984 a 397 mp
en 1987. En dichos afos los
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Mmunicipios vivieron una
severa crisis financiera. La
cual sin embargo se lai pro-
fundizado durante el pri-
mer lustro de los afios no-
venta. Las finanzas muni-
cipales

presentan una
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dramatica situacion de en-
deudamiento; se adquirid
una deuda muy alta para
cubrir los déficits munici-
pales que ocurrieron de
1990 a 1993. La deuda mu-
nicipal de los seis estados



fronterizos bajo analisis
crecié en 1993 244244 con
respecto a 1992, y 360.6°%
con respecto a 1982. El ano
de 1994 como se aprecia
claramente en la Grafica 4
fue el de mayor endeuda-
miento acumulando una
deuda de 5427 nip lo que
representd6 un 30.6% de
crecimiento con respecto a
1993, pero fue de 349.54
con relacién a 1992, y de
501.1% con
1982. Destaca el caso de los
municipios de Sonora, Baja
California p Tamaulipas
que en 1993 observaron un
alto crecimiento de su
deuda, y por tanto partici-
paron en un 85% del en-
deudamiento municipal
total de los estados de la

comparado

frontera norte.

En 1994 todos los muni-
cipios de los estados de la
frontera norte aumentaron
significativamente su deu-
da, pero los municipios de
Sonora fueron nuevamente
en este ano los principales
contra lanLes de deuda- Y
destaca también el caso de
los municipios de Chihua-
hua que en los tres ainos

anteriores tuvieron cero
deuda, pero que en 1991

participaron con el 19.2'

iopém
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de la deuda total de los
municipios bajo estudia
del

miento es una practica a.

El  uso apalanca-
mun tanto por el sector
gubernamental copio por
el privado. Ls un comple-
mento de financiamiento
eficaz si se destina a finan-
ciar infraestructura y opor-
tunidades de inversion, lo
que favorece el desarrollo
econdmico y social.

Pesa- las cifras
muestran otra situacion, Es
decir no puede discernir
una relacién directa entre
el mavor endeudamiento v
mayores recursos para
atender el desarrollo en los
municipios de la frontera
con Estados Unidos. 111
este caso, la deuda contrai-
da ha afectado negativa-
mente el desarrollo. pri-
mordialmente sirva) para
cubrir el gasto corriente, v
Su servicio desvia por mu-
chos anos los pocos recur-
sos que podrian dedicarse
al desarrollo- A este tipo de
endeudamiento en las fi-
nanzas publica, se lo cono-
ce como deuda lastre. Pue-
de por tanto atirmarse ca-
tegoiricamente que el en-
deudanliento de los muni-
cipios fronterizos de fines
de los anos ochenta v de

los primeros cinco afnos de
la ultima década del siglo
han contribuido negativa-
mente al desarrollo muni-
cipal, y por tanto al desa-
rrollo integral de México.
De ahi que para corregir
errores del pasado v para
no repetirlos es preciso
buscar politicas econdmi-
cas v alternativas de finan-
ciamiento del desarrollo
que promuevan una mejor
distribucién de la riqueza
nacional; alternativas que
permitan un desarrollo
regional mas equilibrado,
que tomen como punto de
partida -real no formal-
mente- corno células de
desarrollo a los munici-
pios.
burocratismos tradiciona-
les, erradicar el paterna-
lismo v fomentar la demo-

Hace falta eliminar

federalismo.
Sobre todo, en términos de

cracia v el
las finanzas publicas se
debe fomentar una mayor
autonomia a los diferentes
niveles de gobierno para el
control de sus propios sis-
temas impositivos. Expe-
ricncias aleccionadoras al
respecto se podrian pro-
veer de otros sistemas, co-
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mo el de Estados Unidos y
Canadal5s

5. Conclusiones y recomen-
daciones

El analisis de las ingre-
sos y egresos de los muni-
cipios de los estados de la
frontera norte demuestra
que el anunciado 'nuevo
federalismo’' no ha consti-
tuido una respuesta idonea
para mejorar las finanzas
municipales; requiere ser
repensado y en su esencia
el Sistema Nacional de Co-
ordinacion Fiscal para que
las entidades municipales
ira s6lo recuperen su capa-
cidad de gobierno, sino
gue lleven a cabo una ad-
ministracion acorde con el
disefio de un nuevo fede-
ralismo real, democréatico y
equitativo. Solo asi se po-
dra avanzar en un desa-
rrollo integral del pais.
Otros sistemas federales
podrian proporcionar ex-
periencias aleccionadoras
para emprender en México
una descentralizacion fi-
nanciera que fortalezca el
desarrollo nacional; factor
que se identifica como cen-
tral para la constitucion de

? Estos lemas son parta de 1,111 .
“~aaon, par lo que —dan f—
alance de este imbajo.

estados realmente sobera-
nos en la conduccidn de su
desarrollo local y fomentar
un desarrollo municipal
significativo. Esta necesi-
dad es apremiante ante la
situacion de crisis interna
que aqueja al pais en los
ultimos afos, que entre sus
efectos daninos ha debili-
tado a los municipios. Un
efecto importante a consi-
derar es el hecho que el
rezago en la solucién de los
problemas socioecondmi-
cos de los municipios pa-
raddégicamente ha acen-
tuado la migracion de los
mexicanos de regiones po-
bres hacia las modernas.
Esto ha ocasionado graves
problemas en los munici-
pios de la frontera norte de
México, por lo que, han
sido igualmente incapaces
de resolver dichos proble-
mas, y ha impedido que se
conviertan en polos de de-
sarrollo.

Como una medida para
mejorar el financiamiento
del desarrollo municipal es
preciso fomentar una ma-
yor autonomia en el ma-
nejo de los aspectos impo-
sitivos locales. Ademas de
promover su desarrollo
este cambio aportaria tam-
bién condiciones favora-

94

Mécirv

bles para un desarrollo
integral del pais.

Finalmente, puesto que
el desarrollo del pais in-
volucra la coparticipacion
del gobierno y la iniciativa
privada el Estado debe
promover el crecimiento
de los mercados y la acti-
vidad productiva' a nivel
nacional. En este respecto
un paso importante que se
debe dar es la construccioén
de un verdadero mercado
financiero nacional con
instituciones fuertes, com-
prometidas con el finan-
ciamiento del desarrollo
local, asi como de la pe-
quefia y mediana industria
nacional Para tal efecto es
preciso promover finanzas
publicas sanas, autbnomas
y equitativas a nivel nacio-
nal. En este escenario el
municipio debe convertirse
en la célula del desarrollo
nacional, con la identidad
que catalice el gran poten-
cial que tiene México para
convertirse en una poten-
cia econdmica intermedia
solida.
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MEXICO: LA CUESTION
SOCIAL | TACA IliL ANO
DOS MIL.

1*Ir/quc Conzilez
Niflrnz'iri

Después de quince afios
de predominio de una es-
trategia econémica centra-
da en el mercado y la aper-
tura externa, que impuso
nuevas reglas de juego y
que cambio las formas en
el quehacer econémico, el
saldo social es particular-
mente grave. Mas del 40%
de los mexicanos viven en
situacion de pobreza y ha
aumentado de manera
considerable la pobreza
extrema. Si a esto agrega-
Mos gque una parte crecien-
te de los pobres vive ahora
en las ciudades, y que la
creacion de empleos for-
males se ha vuelto cada
vez mas dificil desde un
punto de vista estructural,
tendremos un primer cua-
dro para valorar la magni-
tud de los desafios que

licenciado en Economia y Maestro en
Ciencias Econémicas por la Universidad
Nacional Auténoma de México
(UNAM); autor de va os libros sobre
politica sotaal, obtuvo el Premio INAP
19YJ; actualmente es profesor e investi-
gador en h Facultad de Economia de U
UNAM,

enfrenta la estrategia de
crecimiento y también la
politica social.

En este contexto, debe-
mos fijarnos hoy como una
de las tareas prioritarias,
impulsar un amplio debate
publico que nos permita ir
avanzando en el disefio y
la construccién de los con-
sensos que fundamenten la
puesta en marcha de una

politica social renovada.
Una politica social que
trascienda limitaciones

sexenales, que se proponga
romper la transmision in-
tergeneracional de la po-
breza, que privilegie valo-
res Yy objetivos como la
creacion de empleo y la
apertura de oportunidades
para todos.

1. Los impactos sociales

Los impactos del ajuste
y las transformaciones
mundiales han acrecentado
el nuamero de individuos
gue viven en la margina-
cion. Los reclamos de las
mujeres, los jovenes y los
ancianos, por un empleo
permanente y bien remu-
nerado, por pensiones de-
corosas y una mayor segu-
ridad social, crecen dia con
dia y alin mas cuando se
carece de la calificacion

100

"necesaria' para operar las
nuevas tecnologias. Para-
fraseando a Rolando Cor-
dera, parece como si hu-
biera un acuerdo global
para excluir de la sociedad
a los mas viejos, los mas
débiles, los menos renta-
bles.

Estas circunstancias se
inscriben en un cuadro
general comparativo en el
que el ingreso per capita
anual en los paises menos
desarrollados es de 300
ddlares; en los paises en
desarrollo, como en el
nuestro, es de 906 dolares;
mientras que en los paises
desarrollados es de 2,200
dolares. S6lo en América
Latina? 196 millones de
latinoamericanos
ven con ingresos menores
a 60 ddlares al mes. 94 mi-
llones de seres viven en
extrema pobreza, con in-
gresos menores a 30 dola-
res al mes. Crece el desem-
pleo formal, se disemina
también el empleo infor-
mal. Aumenta la margina-
cion de las ciudades.

sobrevi-

! informe de la Comisién lalinoameri-

e la Conferencia Mundial de la
Pobreza que tuvo lugar en Copenhague
en 1994; citado en Panorama Social de
Amé,,, Lana 19%,, CEPAL, Santiago
de Clvle, 199
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A ello, se agregan los
problemas de caracter es-
tructural que no han podi-
do ser superados. La po-
breza se
cuarta parte de los hogares
tienen

feminiza: una
latinoamericanos
mujeres a la cabeza. Exis-
ten cada vez mas discapa-
citados y aumenta el nu-
mero de ancianos en un
continente que de todos
modos, tiene un 50% de
jovenes menores de 18
anos. Los niveles de educa-
cion decrecen. Existen 900
millones de adultos iletra-
dos en el mundo, 130 mi-
llones de nifios sin escuela
y 100 millones de nifos

que abandonaron los estu-
dios en los grados prima-
rios. Las naciones del Sur
cuentan con el 60% de la
poblacion mundial de es-
tudiantes y s6lo el 12% del
presupuesto mundial para
la educacion.

Daria la impresion que
Nnos encontramos en un
corte histérico de época en
el cual, la tecnologia, las
comunicaciones y en gene-
ral la globalizaciéon y las
propias condiciones inter-
nas de los paises, se confa-
bulan para un aumento y
un cambio en el perfil de la
pobreza y desigualdad.

Ademas, otros indica-
dores sociales en general
muestran  un comporta-
miento estrechamente rela-
cionado con la evolucién
de la economia, la cual ha
observado crisis recurren-
tes siendo la mas drastica
la de 1995. En ese afio, el
PIB per capita sufre una
caida del 8.7%, los salarios
reales representan 61.3 pe-
sos de los cien que valian
en 1980, la tasa de desem-
pleo llegd a niveles de
6.3%0, y el sector informal
creci6 de manera conside-
rable hasta llegar a 11.1
millones de personas.

MEXICO

INDICADORES SOCIALES
Ano PIB'T Poblarifiny PIB per Salarias Pmple,ou Sector sector Tasa @€

a ilal eales ’ [ovnit} inGs idl Acs m leo /
1980 8-2 12 54 r'w 147 21-48 1.63 e4.5
1985 26 20 0,5 809 _2 2195 202 44
1990 a4 1-9 2,5 73.3 0.9 2258 629 _
1891 36 19 17 T,,7 26 2t. 12 6.80 27
1992 28 1.9 0.9 832 14 23.22 767 28
7993 19 18 -0,9 86 o 1.9 22 8.95 3.4
1994 35 e 17 87.6 02 2265 992 3.7
199,1 {.2 18 -8.7 77.4 a5 2222 11.13 63
1996 5.1 11 613 29

I/ Tun a...m im*anin anual LIl para 1995 v 15600 et 0 presics de 1903

Alillon.s le p'mna

Ulemente Bane Tazan, at al. Penan €000

L 2R abmil de 960

2. Tendencias de la pobrezay
la desigualdad

En Meéxico, el escaso
avance en cuanto a la dis-

tribucién del ingreso y la
disminucion de la pobreza,
sigue estando asociado a la
insuficiencia de crecimien-

el mercado de trabajo y al
virtual estancamiento del
promedio de la producti-
vidad, sobre todo, porque

to, a su débil impacto sobre la economia sigue deseo-
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volviéndose en un contex-
to de vulnerabilidad: la
estabilidad macroeconémi-
ca ha dependido excesi-
vamente de elevados défi-
cit en cuenta corriente fi-
nanciados, muchas veces,
por capitales volatiles, lo
que tiende a manifestarse
en ciclos cortos de expan-
sién y ajuste. A ello habria
que agregar que la brusca
caida de los coeficientes de
ahorro y en especial los de
inversion en la crisis de los
afios ochenta, se recuperan
con lentitud en el actual
decenio.

1.1. Pobreza: las tendencias
entre 1990y 71995

En nuestro pais, las ta-
sas de crecimiento del pro-
ducto han sido moderadas,
alrededor de 3% entre 1990
y 1994 -inferiores a los ni-
veles estimados de 6% pa-
ra superar los rezagos so-
ciales- pero permitieron
una reduccioén de la pobre-
za. Un estudio de INEGI-
CEPAL2 reporta que du-
rante 1989-1992 la pobla-
cidn en pobreza extrema
pasé de 14.9 a 13.6 millo-
nes de personas. No obs-

I INEGI.CEPAL (19)3), "Magnitud y
evolucion de la pobreza en Mi xico,1984
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tante, la misma CEPAL,
estima que el ritmo de re-
duccidn de la pobreza en
México fue mas lenta que
por ejemplo en Chile y
Uruguay.

A esta disminucion con-
tribuy6 en gran medida la
sostenida reduccion de la

inflacion (de 30 a 7% anual)
y en menor grado, del cre-
cimiento, dado que entre
1990 y 1994 el producto
por habitante creci6 a un
ritmo de s6lo 2% anual. A
ello hay que agregar que,
en el mismo periodo, el
incremento del gasto social

permitié aminorar los re-
zagos nacionales conside-
rablemente en términos
relativos. La combinacion
de estos factores fueron
determinantes para dismi-
nuir la pobreza urbana de
39% a 36% entre 1989 y
1994,

EVOLUCION DEL GASTO EN DESARROLLO SOCIAL'

(Porcentajes)

A- Gastoso Gazb» ° rlvpmgrs Ano styr ' rmso- Gasto pmgra

tlaYPIB cW/Ca bir/p10 4d/1'19 .1/ GUmM mame/PI1

mable

1970 49 3.6 16.5 1984 6.7 27.6 2
1971 5.4 31.7 17.0 1985 6.9 31.1 22.3
1972 6.4 337 18.9 1986 6.6 30.6 238
1973 64 30.1 21.2 1987 6.2 30.6 20.3
7974 6.7 30.6 21.9 1988 6.1 32.0 19.1
1975 73 27,8 26.4 1989 6.2 355 17.5
1976 8.0 32.9 24.4 1990 6.5 37.9 15.9
1977 7.8 33.7_ 23.1 1991 7.7 448 157
1978 7.8 327 337 1992 8.6 49.4 15.8
1979 81 33.4 24.3 1993 9.5 51.7 16.5
1980 8.1 31.0 25.9 1994 10.3 51.6 17.6
1981 9.2 31.2 29.4 1995 9.3 50.1 15.8
1982 9.1 33.8 27.0 19966/ 8.5 53. 15.9
1983 6.7 28.0 23.7 1997P/ 8g 55.8 . 1

A partir de 1988, incluye gasto vn educacion, salud y yu_guridad wcial; labcrol; sohdand,d y desarrollo regional desarrollo urbano;
ecologia y agua po able; y progranu socsal de abasto (este Gltimo se incorporé en 1992, cuyos nxvryos se vbicallan en el sctor

coy abasto).
4 Estimada
~. Programado
Fuentes.

1970-1979, Esfadisn'cashi#tinces deMF 'w, INEGI. Tomo |

De 1980-1994. Anuario estadistico de/os Estados Unidos Mex,, anos, INEGI, México,1995.
Para 1995, anexo estadistico del Tercer Informe deGobiemo, Ernesto Zedilla.
Para 1996-1997, Crz[edos,yenera/er de Ixrlaa aronbndra y p rsupuesro de creeos de la Federacién ynra 7992 E| Mercado de

Valores, mero 1997.
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MAGNITUD DE LA POBREZA E INDIGENCIA EN MEXICO (%)

Hogares bajo la linea de pobreza Hogares bajo la linea|de indigencia
Ano Total Urbano Rural Total Urbang Rural
1984 34 28 45 11 7 20
1989 39 34 49 14 9 23
1992 36 30 46 12 7
1994 36 29 47 12 19 20

Fuente CEPAI Panorama Social de América latina,lwb la pobreza urbana se caracteriza por bes factores a) la situacion demografica que alude a una
relacion de delxmlenia, es decir, al nim relativo de menores y adolescentes en el hogar respecto al total de adultos en edad de plena actividad
polfacn, b) desempleo que>r reine solamente al desempleo abierto y a—,1.a la pn=encia en el hogardi al menor un desocupado, sea este eljefe de la
familia u obo de sus miembros; y e) los bajos ingresos y escasa educacién, que rae Va. de una aproximacién a partir del nivel de ingresos laborales y el
unon, ro de afos de educacion del cie del bogar o el principal apor die de ugresea la pobreza rural tiene los siguientes factores ) propiedad escasa O
nula) del recurso berra; b) alta fecundidad, carencia de educacion y alta tasa de analfabetismre €) aisimnento geogréfico; falta de servicio. publicos,
privadas y sociales, y d) €l impacto ambiental en la Irse productiva de los pobres avales

Una comparacion del con el Censo de 1990, acta- cambio en las condiciones

Conteo de Poblacion 1995 ra el panorama respecto al  de vida de los mexicanos.

EVOLUCION DE LOS REZAGOS SOCIALES 1990-1995

Ano
concepto 1990 1995
Poblacion total millones de personas) 81.2 91.1
Poblacién adulta analfabeta (%) 124 10.6
Poblacion adulta sin primaria completa 29.0 21.0
Poblacion en edad escolar gue no asiste a ta escuela 13.3 7.7
Viviendas a nivel nacional (millones) 16.2 194
Ocupantes por vivienda a nivel nacional 5 4.7
Viviendas sin agua entubada (%) 21.0 153
Ocupantes en viviendas sin drenaje (%) 34.5 251
Ocupantes en vivienda sin enes la eléctrica (%) 13.0 7.0
Numero de localidades en todo el pais C 156,602 201,138
Localidades can menos de 100 habitantes 108,307 151,305

Puente INII;L Censo Genem/Je Pobraddn y Viviendo 190 .F u nhes da POMrni,1935

Como se ve, los rezagos
sociales a nivel nacional
disminuyeron en términos
relativos, aunque siguen
existiendo diferencias vy
contrastes entre los estados
y al interior de ellos, sobre
todo si se considera el in-
cremento en las localidades
mas pequefas, que gene-

ralmente son las mas po-
bres.

A pesar de los avances
en la reduccién de los prin-
cipales rezagos sociales, en
1995 coincidieron la dréasti-
ca contraccién del PIB, el
incremento del desempleo
y una elevada inflacidn,
para iniciar una reversiodn

104

de las tendencias observa-
das.

En efecto, hacia finales
de 1994 la abrupta deva-
luacion de la moneda, de-
rivé en 1995 en una caida
del PIB sin precedentes en
la etapa moderna del pais
(6.2%), con una severa con-
traccion en el consumo



(6.9%) y la inversion (32%).
Ademas, la rapida alza de
los precios al consumidor
(la tasa anual paso de 7%
en 1994 a 58% en 1995) y el
aumento en la tasa de de-
sempleo (de 3:7 a 6.3% en
el bienio 1994-1995) agudi-
zaron la ya de por si preca-
ria situacion de los hogares
de menores ingresos.

Asi, la disminucion de
tres puntos en la pobreza a
nivel nacional lograda en-
tre fines de los anos ochen-
tay 1994 posiblemente se
vio revertida, ante los efec-
tos recientes de la crisis de
1995-1996.

Inredlun de Adminavan,ia /'1Nilitt, del Fundo de Métioo

2.2. Desigualdad distributiva

Uno de los efectos mas
nocivos de la crisis y de la
inercia del modelo de de-
sarrollo seguido en las ul-
timas décadas, ha sido su
fuerte tendencia a concen-
trar el ingreso y la riqueza,
profundizando la llamada
"estructura nacional de la
desigualdad". No es des-
conocido que los salarios
han visto disminuida su
participacion en el ingreso
nacional, que existe un
fuerte rezago en la creacion
de empleos en el sector
formal de la economiay
que muchos mexicanos no

satisfacen sus necesidades
basicas.

La distribucion del in-
greso es tan inequitativa
que en 1984, el 10% de las
familias urbanas mas ricas
del pais, concentraba el
25.8%0, del ingreso y diez
afios después, disponia del
34.3%. En contraste, el 40%
de los hogares urbanos
mas pobres, observé un
deterioro en su ingreso: en
1984 le correspondia el
20.1% del ingreso total yen
1994 su participacion dis-
minuyo a 16.8%. Lodos los
indicadores hablan de la
agudizacion de este feno-
meno.

CAMBIOS EN EI, NIVEL Y DISTRIBUCION DEL INCRESO EN MEXICO

(“mrvr*n:\pfm H,%L Afio
1984 1989 199 19599
ingreso medio de loe ho%aru =/ Crbano 213 254 2.74 276
Rura 175 157 115 1lm
c fi'1 1 Cuu M11i— 0. 21 0424 0414 1t 405
Rural 0321 (1345 1341 0330
Prp nel | Jol aruM1l T hoil Urh o 0.5 R5 8.7 90
Rural 1116 )6 100 110
Participacion d g NO, 1 % 11rb 20.1 1611 166 16.8
pur 31_t 187 194 311
1" M1 parlb,r,rl greco del ID.*m Odwv 258 169 8 113
Rural 26 4 274 Jio 271
RI {entreelit dio del 10 < 40% trn lIrl uno 5.1 91 84 %2
pobre Rural 5.2 59 64 5.4
Hogares con Nh uso menor quo d promedio en Urbano 70 75 74
Rural 71 70 72 71
Fuente CIIPAL., Rwor.iir a Soria[ do Amerira /aluna. Edicién 1999, Sanhapo de (Me,1997.
Datos provenientes de las Encuesta Nacionales de loe Ingmsm y (ach,, de 1..11 gaas (ENICI 1)
al Correspondo al te raso mensual per céplta roed,,, de 1 s hogares, dividido pobre) valor de la li,a pur caplta.

b/Cl-ld-ap tdlaf | 1 dl
ell

i | la d 1:1 ¢ 1

centaje d iiog x t lal cc msp nd,ent al25% J 1 bu Karesd nas

105

d,.1,,




¥,
igfoém
aornenans 25

Revista del ImdtWa de Admimstracibn Pablica del EI aa de Mériro

La concentracién del in-
greso es de tal magnitud
que el PNUD en su infor-
me anual 1997, sefiala que
en el caso de México, la
fortuna del hombre mas
rico en 1995 ascendia a 6
mil 600 millones de dola-
res, equivalentes a los in-
gresos sumados de 17 mi-
llones de mexicanos po-
bres. Ademas, agrega que
hoy dia en nuestro pais 15
de cada cien mexicanos
aproximadamente  viven
con un délar diario.

2.3. Empleo y productividad

De 1982 a 1996 las tasa
de crecimiento de la eco-
nomia ha sido incapaz de
satisfacer los requerimien-
tos de empleo y consumo
de una creciente poblacion.
A pesar de que la produc-
cion crecid en promedio 1.9
por ciento anual, el pro-
ducto por habitante dismi-
nuyd. Se estima que 60%
de la poblacién vive hoy
peor que hace 14 anos,
cuando el pais emergia de
una etapa de rapido creci-
miento. Las fallas estructu-
rales del aparato producti-
vo se han agudizado en
sectores estratégicos de la
agricultura y la industria, y
el desequilibrio externo

continua siendo el princi-
pal limitante del crecimien-
to.

En México como en el
mundo, estan ocurriendo
una gran cantidad de cam-
bios cuya fuerza motriz es
la nueva tecnologia, que se
esta difundiendo en todos
los ambitos productivos.
Una de sus maltiples im-
plicaciones es que empe-
zamos a tener una reduc-
cion en el tamafio de los
sistemas de produccion
con grandes impactos en el
nivel de empleo. Estamos
presenciando cémo la tec-
nologia lleva a cabo una
revolucién que rompe con
el proceso productivo en
su vision tradicional. Ello
explica en gran medida el
escaso avance en cuanto a
la pobreza y la desigual-
dad. Entre los factores que
pueden explicar esa ten-
dencia se encuentran:

i) Débil impacto sobre el
mercado de trabajo, y

fi)y el
miento de la productividad
laboral.

b) Entre las caracteristi-
cas del mercado de trabajo
gue mas influyen en esta
evolucidon, cabe destacar

virtual estanca-

las siguientes:
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i) el mantenimiento de las
altas tasas de desem-
pleo y la generaciéon de
insuficientes puestos de
trabajo productivo;

i) las limitadas capacida-
des de negociaciéon de
gran parte de los asala-
riados, producto de la
precariedad del empleo
v los altos niveles de
desempleo abierto y
subempleo;

irj) el aumento de la dispa-
ridad de ingresos entre
los ocupados con distin-
tos niveles de califica-
cion debido al rapido
aumento de la deman-
da y de las remunera-
ciones de los mas califi-
cados, y

tv) el incremento del sec-
tor informal. En el pre-
sente decenio la mayor
parte del empleo gene-
rado corresponde al
sector informal. Segun
calculos de la OIT, de
cada 100 nuevos em-
pleos creados entre
1990 y 1995, 84 corres-
pondieron a este sec-
tor.z
En México, el porcentaje

de asalariados pobres es

CEPAL, Panorama Sxial de Ammio
Lrind Iw%
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incluso mas alto que entre
los trabajadores indepen-
dientes no calificados, por
lo que una alta proporcion
del total de ocupados en
situacion de pobreza son
asalariados del sector for-
mal (40%).

La insuficiente genera-
cion de puestos de trabajo
productivos, se traduce, en

un elevado desempleo

iape.m

abierto (6.3%) que afecta
relativamente mas a los
jovenes y a las mujeres.
Pero ademas, se han res-
tringido las posibilidades
de conseguir un empleo
relativamente bien remu-
nerado de los jovenes de
familias de ingreso bajo y
medio, que han hecho
grandes esfuerzos e inver-
tido dinero para tener un

d,1 Lmtingn 1, .10 nim<Rllpan ciibGm del Muido de Mvrioo

nivel de educacién mas
alto.

Los ocupados que habi-
tualmente trabajan menos
horas por semana, pero
que desearian tener un
horario mas prolongado
(subempleados en térmi-
nos de horas trabajadas)
representaban de un 2 a un
6 % de la PEA.

TASA DE DESEMPLEO URBANO EN MEXICO POR ESTRATOS DE INGRESO"

. . I'ruucr Sed ndo -wa——»
Afio 1'.1z16/ I'nmer decil uu Q
uintil uintil uintil
1992 4.3 B6A 7.1 5.2 2.8
1994 45 Y.7 85 as 24
1995 63
revitiles de o distribucion de mgreso famitiae po
b' 1 ebuWwPM speialis e las encuestas Je mgresos v s,
rvo mo. crrnl  Mrannumnd Sockad e Amiericd fating, Fo
c) Una heterogeneidad laboral mostré un retroce- mano de obra, impide que

estructural de los aumen-
tos de la productividad. La
creciente productividad en
las actividades
nas" se ve contrarrestada

"moder-

por el proceso de informa-
lizacion, por lo que, en
suma, los incrementos de
productividad promedio
son minimos. Ello también
ha influido en el nivel de
los salarios reales -en par-
ticular,
ciones nunimas-, cuya re-
cuperacion es lenta o nula.

de las remunera-

Incluso en 1996 la situacion

so, en tanto aumento el
desempleo y se estancaron
el poder adquisitivo de los
salarios y la productividad,

Por otra parte, una frac-
cion importante de los
nuevos puestos de trabajo
se vincula a sectores de
baja productividad, como
va se sefnald. La rapida ex-
pansion del capital en las
actividades mas dinamicas,
gue concentran una pro-
porcién muy elevada de la
inversidén y suponen un
uso poco intensivo de la
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una difusién mas rapida
del progreso técnico eleve
la productividad de los
sectores tecnolégicamente
mas atrasados. En estas
circunstancias, tiende a
mantenerse la heteroge-
neidad productiva que ha
caracterizado a la econo-
mia mexicana, una de en-
vas manifestaciones es la
alta dispersion de los in-
gresos en el mercado de
trabajo, componente im-
portante de la desigualdad
distributiva a nivel global.
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2.4. Integracion social y di-
versidad

La carga de rezagos, de-
sigualdades y empobreci-
miento masivo se agranda
si consideramos el tamafio
absoluto de la poblacioén,
su crecimiento esperado y,
por tanto, la nueva estruc-
tura demografica que se
estd observando: crece més
la poblaciéon en edad de
trabajar que la poblacion
dependiente (menores de
edad y personas de la ter-
cera edad). Pero ademas, a
ello se agregan situaciones
cuya persistencia amenaza
la integracion social en sus
distintas formas.

a) La primera de ellas es
la consolidacion de nacleos
de pobreza "dura”,’ vale
decir, grupos que viven en
condiciones que impiden
acceder al trabajo produc-
tivo y dificultan su integra-
cioén en la parte dinamica
de la economia. Entre ellos,
estan los jovenes urbanos,
que carecen de una educa-
cion y empleo y que perte-
necen a nucleos familiares
mal constituidos. Es un
grupo propenso a la delin-
cuencia comun, en el que

CEPAL, La Brecha de la Equidad, abril
de 1997

se suele recurrir a formas
violentas para la "resolu-
cion” de conflictos. Tam-
bién estan los ancianos en
mala situacién econémica
y sin redes de apoyo; las
mujeres jefas de hogar con
trabajos mal remunerados;
los campesinos sin acceso
al crédito, capacitacion,
tecnologias y mercados, y
las minorias étnicas desa-
rraigadas de su tradicién y
no insertas en la vida mo-
derna. Es muy dificil, en
general, que las politicas
asistenciales tengan impac-
to en esos grupos.

b) Una segunda amena-
za a la integracion social, es
la discriminaciéon étnica.
Cuando se niega el valor
de la identidad de cual-
quier grupo étnico o cultu-
ral, se dificulta su constitu-
cion como actor social ple-
no, reconocido por el con-
junto. Cuando tal negacion
del "otro diferente' pro-
viene de un grupo étnico
perteneciente a la cultura
dominante, invariablemen-
te conlleva una obstaculi-
zacion del acceso de recur-
sos materiales, asi como a
informacién y conocimien-
tos que resultan basicos
para el logro de niveles
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minimos de bienestar ma-
terial.

¢) Otra situacion critica
se relaciona con la familia.
Cuando los jefes de hogar
tienen bajos niveles educa-
tivos o patrones de com-
portamiento violento o
irresponsable ante la fami-
lia, limitan la posibilidad
de que los hijos obtengan
logros educativos y mues-
tren conductas responsa-
bles en el futuro.

d) Un aspecto que tam-
bién resulta preocupante es
la "segregacion residen-
cial's Hay una gran pro-
porcioén de nifios y adoles-
centes en abundantes asen-
tamientos precarios cuyo
caracteristico  aislamiento
impide su interrelacién con
el resto de la sociedad. Esa
situacién contribuye a ges-
tar procesos de desintegra-
cion y subculturas con
normas de convivencia
propias y redes de recipro-
cidad circunscritas a ese
tipo de asentamientos,

e) EI aumento de la
violencia urbana, que tiene
altos costos humanosy
econémicos, ya que contri-
buye a generar un clima de
inseguridad publica, co-

s CEPAL p cit.
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rroe las bases de la ciuda-
dania y desalienta la inver-
sion. Ademas, existe un
fuerte vinculo entre con-
centracion urbana, conso-
lidacién de nucleos urba-
nos de pobreza e incre-
mento de la violencia. El
aumento de los homicidios
en las ciudades, que acom-
pafna el crecimiento urba-
no, refleja de manera alar-
mante los problemas de
desintegracién social.

f) La descomposicion
social, que deriva del com-
plejo narcotrafico-
violencia, entre los princi-
pales problemas politicos
que percibe la mayoria de
las personas destacan, pre-
cisamente, la corrupcion, la
droga y la delincuencia.

g) Por ultimo, el acceso
a la justicia es un problema
serio que afecta a la inte-
gracion social por multi-
ples vias: pérdida de con-
fianza ciudadana en los
organismos de justicia,
protecciébn y seguridad;
existencia de condiciones
adecuadas y de inseguri-
dad de las prisiones; falta
de acceso a defensa legal
para las personas de bajos
ingresos, asi como, que el
acceso a la justicia esta
condicionado por la posi-

ippOYn
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cidn en la escala de ingre-
SOS.

En general, el conjunto
de esas situaciones, fuer-
temente relacionadas entre
si, debilitan o anulan los
lazos de una pertenencia
compartida, la aceptacion
de patrones de comporta-
miento comun y el ejercicio
de una ciudadania efectiva;
por otra parte, refuerzan
los particularismos exclu-
ventes y la desconfianza
hacia el orden publico. Por
estas y otras circunstancias,
es necesario plantearnos
hoy la necesidad de ins-
trumentar una politica so-
cial renovada.

3. Estado, mercado y socie-
dad: hacia un nuevo consen-
So participativo

3.1. El Estado y el mercado

La economia de merca-
do puede traer crecimiento
y también equidad, pero el
problema mexicano es ese:
crecer con equidad. Las
politicas para
miento mas igualitario no

un creci-

son un misterio. Suponen
darle prioridad a la eco-
nomia productiva sobre la
fantasia especulativa. Su-
ponen poner por delante la
produccioén, el empleo, la
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inversion, la salud, el aho-
rro, la seguridad social y la
educacion, v darle un lugar
secundario a obligaciones
internacionales negociables
pero que solo seran ple-
namente liquidadas si pri-
mero crece la economia
interna. Con mas precision
aun: el capital productivo
no crecera sin capital sor
cial, y éste no aumentara
sin el capital educativo .6

Por ello es necesario
crear un NUEVO CONSenso
participativo que le de su
justo valor a las funciones
del Estado y del mercado.
Es claro que ante las insufi-
ciencias de la economia de
mercado, el Estado no
puede abandonar sus fun-
ciones de agente promotor
del desarrollo social. Si
bien la globalizaciéon es una
realidad, la accion del Es-
tado en favor de la justicia
social es un imperativo
insoslayable.

3.2. La sociedad

El factor de reconoci-
miento y de reconciliaciéon
entre el Estado y el merca-
do, es el tercer sector, la
sociedad, que se reproduce

raedmt, Carlos Eoruo v,,emamei,,-
vente. Estudias FLuativn. v s, 1111111
de Aaecrien, CLA, 1997.
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y coexiste en tres dinami-
cas y légicas distintas:

1) La familiar-
comunitaria, a partir de las
relaciones de parentesco
ampliado como el compa-
drazgo, la mayordomia,
entre otros. Esta lo6gica de
reproduccidn se presenta
sobre todo entre las fami-
lias mas pobres del pais
que viven en las comuni-
dades rurales y, aunque
con diferencias, en las co-
lonias populares de las
grandes ciudades. En estas
partes se han ensayado
durante ya cerca de veinte
afnos esquemas para apro-
vechar algunas formas de
trabajo comunitario en ac-
tivos de la politica social.
Es el caso de programas
como Pider, Coplamar o
Solidaridad que han reco-
nocido e impulsado formas
de organizacién como el
tequio, la faena, la jornada,
el jornal o la mano-vuelta,
entre otras, buscando po-
tenciar la capacidad de
atender las demandas so-
ciales, densificar el tejido
social y promover que,
desde su organizacion, las
comunidades y colonias se
conviertan en protagonis-
tas de su propio desarrollo.

2) La gremial-
corporativa, a partir del
acceso a bienes y servicios
basicos de salud, educa-
cioén, vivienda y alimenta-
cion dentro de las institu-
ciones de la red de protec-
cion social. Esta l6gica de
reproduccion, se funda-
menta en la insercion labo-
ral del jefe de familia. Una
proporcién de familias de
ingresos medio-bajos y
medios, sindicalizados y
asalariados de las ciudades
medias y las areas metro-
politanas se incluyen den-
tro de este grupo.

3) La libertaria-
ciudadana, a partir del ac-
ceso a empleos de alta
productividad y, por tanto,
de niveles de ingreso me-
dio-alto y alto, este tipo de
familias accede a los servi-
cios dentro del mercado y
recibiéndolos por parte del
gobierno como contrapres-
tacion a los impuestos que
paga.

De cada una de estas 16-
gicas de reproduccidn so-
cial derivan diferentes pa-
guetes de demandas so-
ciales. Mas importante,
integran grupos sociales
distintos en cuanto a las
formas de organizacion
gue adoptan, las estrate-
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gias para plantear sus de-
mandas y los medios e ins-
trumentos que utilizan.
Desde la perspectiva de los
gobiernos federal, estatal y
municipal, es importante
diferenciar, para cada una
de ellas, la forma de pro-
mover y canalizar su parti-
cipacion social.

Se han mencionado las
l6gicas sociales mas comu-
nes, pero existen otros
grupos sociales que han
quedado al margen de la
cobertura de acciones de
politica social. Son grupos
muy especificos, dificiles
de encuadrar dentro del
marco institucional que ha
desarrollado la politica
social, como los nifios de la
calle, las madres solteras,
las minorias sexuales, las
ONG"s, entre otros; con
demandas particulares que
no pueden ser atendidas
con los instrumentos con
los que actualmente cuenta
la politica social.

El  siguiente cuadro
muestra a grosso modo, la
redefinicion tematica de la
demanda social y el cam-
bio en los actores a partir
de la transicién demografi-
ca, la emergencia de nue-
VoS actores sociales, las
transformaciones en el
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modelo de familia, los género, a los que se les
cambios en la relacién de agregan viejos problemas
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Como se observa, el ca-
racter diversificado v
abierto de las nuevas de-
mandas sociales, la com-
plejidad de
como la pobreza, asi como

fendbmenos

el surgimiento de nuevos
valores v subjetividades
imponen la necesidad de
abrir v reformar los enfo-
ques y estrategias de la
politica social.

A raiz de la existencia
de un nuevo mosaico so-
cial, hace falta atender las
diferencias, flexibilizar los
enfoques, reconocer la po-
tencialidad y los recursos
generados por las organi-
zaciones sociales, y sobre
todo poner énfasis en el
desarrollo humano, como
un valor que en el corto y
largo plazo trace los derro-
teros de una accion social

como el desempleo, la mi-
gracion y la pobreza.
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concertada entre el Estados
y todos los actores sociales.

3.3. Una politica social reno-
vada

Una estrategia de desa-
rrollo social que responda
a los requerimientos de fin
de siglo debe reconocer la
pluralidad que existe en las
formas en las que se orga-
niza v reproduce el tejido
mexicano Las dife-
rentes I6gicas sociales tiene

social

problematicas, espacios de
accion y formas de partici-
paciéon diferentes, por lo
que requieren para su
atencioén del uso de ins-
trumentos diferenciados de
politica social.

InchSu.mgui, T. "L, podtica s..el ante
bnss en In e.Rafdad y en la tan'i-
L
a ItiGli.a. DIE, UNICEF rt COI.
MEX, México, 199n. p 92
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Es tiempo de una politi-
ca social verséatil que per-
mita compensar y rehabili-
tar, al mismo tiempo que
contribuir a la creacion de
nuevas capacidades que
concurran a la recupera-
cion del crecimiento y al
aprovechamiento de las
oportunidades que el cam-
bio econédmico promete.

El punto de partida para
renovar la politica social
no debe ser la negacion o la
erradicacion de los esfuer-
zos del pasado, sino reco-
nocer sus fallas y superar-
las. EI desamparo en que
vive buena parte de la po-
blacion mexicana exige
crear redes de seguridad
que ya no descansen en la
voluntad del Ejecutivo,
sino en derechos ensan-
chables y perfectibles poco
a poco que, ademas, sean
garantes del juego demo-
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craneo. Ha de reconocerse
que la principal limitante
de la politica social de hoy
no reside en la cobertura
de los programas ni en la
magnitud de los gastos; su
deficiencia fundamental se
asocia con dejar que la
economia genere desigual-
dades hasta que cristalizan
y resultan dificiles de re-
mover. NoO hay politica
social que pueda compen-
sar a posteriori los estragos
causados por la reduccién
dréstica del crecimiento y
el desempleo estructural
de la modernizacion.

Por ello es fundamental
construir un nuevo con-
senso, que derive en el im-
pulso de una reforma so-
cial de gran aliento. S6lo
asi se podréa concebir a la
politica social como un
conjunto de acciones y de-
cisiones que conciernen a
todos. Es necesario asumir
gue, desde la formulacién,
hasta la instrumentacion y
el seguimiento de las ac-
ciones, el éxito depende en
medida creciente del grado
y la amplitud del compro-
miso politico y social que
se logre en todas las etapas
de construccién de esa po-
litica.

igi_'g‘g‘rn
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Entre otros, los siguien-
tes temas deberan formar
parte de la nueva agenda
de la politica social: 1) la
relacidon entre universaliza-
cion y localizacion o aten-
cion particularizada; 2)
Estado, mercado, comuni-
dad, familia e individuo;
en la atencioén de la de-
manda social; 3) la refor-
mulacién integral de los
regimenes de seguridad
social; 4) estructura y ten-
dencias de la poblacién
nacional y la nueva de-
manda social; i.e. protec-
cion a la vejez; 5) revision
de la legislacion laboral y
nueva cultura laboral; 6)
recuperacion de la capaci-
dad de generaciéon de em-
pleos o esquemas de sala-
rio social; 7) nuevo pacto
social con la participacion
de los viejos y los nuevos
actores; 8) descentraliza-
cién, democracia y nuevo
federalismo.

Debemos aspirar a cons-
truir una politica social que
se sustente en los valores
de la justicia y la libertad y
que también recree una
cultura de la responsabili-
dad que posibilite una re-
forma del poder, que no
sea disgregadora, ni impli-
que la sustitucion difusa de
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las responsabilidades y la
accion del Estado. De esta
manera una reforma social
se nutre y requiere de una
reforma del poder que
propicie:

a) Ampliar la ciudadania
dando contenido a los
valores, derechos vy
obligaciones que la sus-
tentan, para hacer posi-
ble el traspaso de res-
ponsabilidades y espa-
cios de poder a la so-
ciedad.

b) Dotar a las comunida-
des de poderes reales y
de los medios para ejer-
cerlos. Esto es, darle pe-
so en las decisiones a la
dimension de la descen-
tralizacion politica.

¢) La reforma social rei-
vindica por lo tanto, un
nuevo sentido de lo
publico (mas desde la
sociedad y menos des-
de el gobierno).

Por todo ello, seria un
error concebir a la politica
social renovada exclusi-
vamente como un plan-
teamiento redistributivo y
de superacién de la pobre-
za. La concepcién de justi-
cia social que se postula
como objetivo final (en la
idea mas amplia del desa-
rrollo del hombre) abarca
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el mejoramiento de la dis-
tribucion de oportunidades
especialmente en el punto
de partida de la vida de los
individuos. Ello con el
propésito de generar con-
diciones para que cada uno
realice el maximo de su
potencialidad (justicia so-
cial) y asegurar que cada
uno pueda elegir a lo largo
de su vida entre opciones y
oportunidades  crecientes
(libertad) 8

La vision de politica so-
cial propuesta requiere de
una estrategia multinstitu-
cional y convergente, diri-
gida a lograr una auténtica
sinergia positiva que de-
termine los ambitos pro-
pios para cada actor social
y la division del trabajo
entre ellos. Por esto la re-
forma social incluye nue-
vas relaciones y las practi-
cas  politico-administrati-
vas entre el Estado y la
sociedad, lejanas del clien-
telismo y de intereses bu-
rocraticos y por lo tanto
nuevas actitudes y com-
portamientos.

La politica social en su
vertiente organizativa tie-
ne una fundamental inte-

¢ Enrique Gonzalca Tibwcio. Relnnaa
var,aj unn vision it fuNm Mimeo.

gracion agregativa y hori-
zontal. En un proceso co-
rrelativo a la desestatiza-
cion de la sociedad, que
propicia nuevas actitudes y
genera nuevos  equipa-
mientos en los actores so-
ciales lo que permite adi-
cionar una nueva densidad
del tejido social existente.

La politica social reno-
vada necesita una trasla-
cion real del poder al terri-
torio local, al municipio, a
las organizaciones sociales
y al ciudadano. Sin una
reforma del poder como la
que se propone no seria
posible un nuevo ejercicio
de la autoridad, cada vez
mas descentralizado, co-
munitario y ciudadano. Es
la comunidad organizada
y cohesionada la que im-
pide fragmentaciones pro-
ducto de las intervenciones
sectoriales de las diversas
entidades y 6rdenes de
gobierno. El reconocimien-
to de la identidad de las
comunidades hace posible
que sean interlocutores
efectivos de las acciones de
politica social.

Es en este contexto,
donde el nuevo modelo de
desarrollo debera aumen-
tar su credibilidad en que,
desde la economia de mer-
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cado es posible impulsar el
crecimiento econdmico y la
creacion de empleos. Pero
también tiene que garanti-
zar, con instrumentos y
medidas claramente defi-
nidos, wuna distribuciéon
mas equitativa de los fru-
tos del progreso sin me-
noscabo de origen social,
género o etnia.
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Planteamiento general

Preservar la esencia del
hombre es en las democra-
cias modernas, un objetivo
tedrico mas facil de argu-
mentar que de aplicar. A
través de la historia, los
regimenes politicos han
variado de una nacién a
otray de un siglo al si-
guiente, no pocas ocasio-
nes de manera contrastan-
te. Sin embargo, el unani-
me impulso civilizatorio
hacia mejores formas de
convivencia, tiene como
premisa el respeto hacia la
persona humana, aunque
este concepto puede sufrir
variaciones en el contexto
cultural y juridico de cada
tipo de sociedad.

Licenciado en Derecho por la Universi-
dad Autonoma del Estado de México y
profesor en la Facultad de Derecho de U
mima; ha sido Director de Prevencion y
Readaptacion S ial, Director General de
Gobernacion y Subprocurador de Justlda
del Estado de México; Diputado Presi-
dente de la G. Comision de la "LII"
Legislatura local, Secretario General dol
Gobierno del Estado de México; actual-
mente es Presidente del Comité Directi-

o del Partido Revolucionario Institu-
cional en el Estado de México.

La Declaracion Univer-
sal de Derechos Humanos,
proclamada en Paris el 10
de diciembre de 1948, mar-
cO el inicio de una época en
la que se ha fomentado y
exaltado la necesidad de
una cultura de los derechos
fundamentales del hom-
bre. A pesar de que la lu-
cha por su reconocimiento,
preservacién y vigencia
real ha estado presente en
diversos periodos de la
historia, es esta Declara-
cion la que hace medio
siglo ha buscado articular
el sistema de Derechos
Humanos en una comuni-
dad internacional no ho-
mogénea, donde las distin-
tas culturas se mezclan en
un crisol de ideas religio-
sas, filoso6ficas y cientificas.

A pesar de posibles par-
ticularismos, todo sistema
juridico debe, ineludible-
mente, tener un sustento
humanista. Ello implica
que es el individuo quien
lo justifica y coordina. Ya
hace veinte siglos el fil6so-
fo estoico Séneca planteaba
gue "el ser humano es para
el ser humano algo sagra-
do™.

Por desgracia con relati-
va frecuencia tanto perso-
nas como grupos o institu-
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ciones, nacionales o ex-
tranjeros, distorsionan el
sentido genuino de los de-
rechos humanos buscando
dar sustento mas soélido a
sus demandas, acciones o
discursos, para justificar
incluso violaciones a orde-
namientos 0 principios
legales vigentes en un pais;
ello ha contribuido a la
confusién y en ocasiones al
desprestigio de este con-
cepto o al abuso de su uti-
lizacién como instrumento
meramente retorico.

El medio siglo transcu-
rrido desde la Declaracion
Universal de los Derechos
Humanos es ocasioén ido-
nea para hacer una serie de
reflexiones acerca de un
tema tan controvertido, y
plantear asimismo algunas
de las perspectivas que se
vislumbran en el futuro.

El concepto de los dere-
chos humanos

A pesar del desarrollo y
la consolidaciobn que ha
tenido, el concepto mismo
de derechos humanos, de-
rechos fundamentales o
derechos del hombre se
presta a polémica. Parado6-
jicamente, cualquiera de
estas tres expresiones im-
plica una redundancia o al
menos una imprecision,
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debido a que todos los de-
rechos nacen del hombre y
a él regresan, por ser él a
quien se le atribuyen.

Se afirma que el término
es empleado con un senti-
do especifico, en relacion
con un grupo de derechos
diferenciados de los demas
Yy que son humanos por
antonomasia. Ha sido
también calificado como
un concepto prefiado de
historicidad, que responde
a una variedad de situa-
ciones humano-sociales y
que, segun se dice, lleva
implicito el principio de
dignidad del ser humano,
considerando como tal el
reconocimiento de que el
hombre es un ser que tiene
fines propios que cumplir
por si mismo, que el hom-
bre es un fin en si mismo y
Nno un instrumento para
fines ajenos.’

Queda claro que el tér-
mino derechos humanos
reviste una carga de emo-
tividad que aun los teori-
cos mas objetivos no lo-
gran eliminar del todo al
hacer sus andlisis al respec-

tLLrasens Sid,es, Luis, "Reflexiones

,mpamtivas sobre ul ambudsman", en
I'nhraén JiindjG le /xe lenrhos
hummios. Esto has vmpnrativos, Méxi-

" Comuion Naduna1 de Derechos
Humanos, t9n. p_ 212

te, con las implicaciones
que ello conlleva ya que
han distorsionado, en cier-
to grado, la propia natura-
leza de esta figura, a la que
se ha designado bajo dife-
rentes nombres.

Para significarlos, en la
Convencion Europea para
la proteccién de los Dere-
chos del Hombre y de las
Libertades Fundamentales,
de 1950, se les denomina
Libertades fundamentales.
Se ha usado también el de
libertades publicas, térmi-
no tipico de la literatura
juridica francesa que ha
suscitado abundantes dis-
crepancias, al ser conside-
rada una nocién mas res-
trictiva que la de derechos
humanos, por no contem-
plar los de caracter social,
econémico y cultural. Am-
bos términos son ambiguos
Y no aparecen avalados
por ninguno de los textos
normativos2

Se les confunde también
con derechos subjetivos, en
su dimension de "facultad
de obrar" reconocida a los
particulares, existe
una airada impugnacion
del realismo escandinavo a

pero

X Cantan TnMfias, Ins,-, J,.s Ltrcrhos
/Jomanw, Madrid, Reus, 1985. p. 11.
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la teoria de kelsen, preci-
samente sobre la impreci-
sion que rodea a las diver-
sas connotaciones dadas a
esta figura. Para quienes
sostienen que los derechos
subjetivos son expresion de
todos los atributos de la
personalidad, los derechos
humanos constituirian una
subespecie de aquéllos:
serian los derechos subjeti-
vos directamente relacio-
nados con las facultades de
autodeterminacion del in-
dividuo.

Ahora bien, si esta no-
cidn se asume en su signi-
ficado estrictamente técni-
co, juridico-positivo, y a los
derechos subjetivos se les
conceptda como prerroga-
tivas establecidas de con-
formidad con determina-
das reglas y que dan lugar
a otras tantas situaciones
especiales y concretas en
provecho de los particula-
res, ambos términos se
identifican; es decir, para-
déjicamente estamos en
presencia, una vez mas, del
concepto que es campo
fértil  de la indefinicion.
Esta categoria fue elabora-
da por la dogmatica ale-
mana del derecho publico
de finales del siglo XIX, a
través de la cual se intentd
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inscribir a los derechos
humanos en un sistema de
relaciones juridicas entre el
Estado, en cuanto persona
juridica, y los particulares;
es decir, se pretendio situar
la teoria de los derechos
humanos dentro de un
marco estrictamente posi-
tivo, al margen de cual-
quier influencia iusnatura-
lista.

Derechos individuales o
garantias individuales es
otra de las expresiones bajo
las cuales se ha pretendido
delimitar este objeto de
analisis, sobre todo en una
época en la que se enarbo-
laba el individualismo.
Actualmente, estos térmi-
nos reflejan un sentido
muy limitado y se conside-
ran inadecuados por sus
raices privatistas, ya que el
Derechos Social ha des-
bordado en mucho sus
ambitos de competencia y
los valores tutelados. Se-
gun Jorge Carpizo, los de- _
rechos humanos expresan *e, = - - . S
principios generales y abs- = T b
tractos, mientras que las
garantias son normas que
delimitan y precisan tales
principios; representan la
dimensioén, limites y mo-
dalidades bajos los cuales
el Estado reconoce y pro-

o Vi A LS
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tege un derecho humano
determinado.3 Con base en
lo que sefala este jurista,
las garantias individuales,
asi como las prerrogativas
reconocidas en una Carta
Fundamental de derechos,
son la concrecién de prin-
cipios generales, quizas de
caréacter filosoéfico, en una
norma que debe regular la
convivencia de los hom-
bres en sociedad y cuyo
cumplimiento estricto debe
preservar la estructura es-
tatal.

Otra acepcion es la de
derechos del hombre y del
ciudadano,
mente histdrica por su ori-

significativa-

gen y relacion con las
grandes declaraciones de
derechos, pero analoga-
mente individualista.
Denominaciéon frecuente
y considerada oficial, toda
vez que esta utilizada en la
Carta de las Naciones Uni-
dades del 26 de junio de
1945, preambulo y articulo
1°., num. 3, asi como poste-
riores
mundiales, es la de dere-
fundamentales o
esenciales del hombre, de

donde se desprende que

documentaciones

chos

Csrpizo, Jorge, 1, /Umcrcion Jnterna-
-ona/de /a, nrv,r/a+ del Hombre,
México, UNAM, 198* p 56

son sustento de otros, asi
como inherentes al hom-
bre, aquéllos sin los cuales
no podria vivir plenamen-
te como tal. Esta acepciodn
ha sido criticada porque, al
ampliarse el cuadro de los
derechos humanos, para
incluir entre ellos los lla-
mados sociales, econémi-
cos y culturales, pareciera
limitarse en ocasiones el
sentido de la expresién de
derechos  fundamentales,
s6lo a los clasicos derechos
civiles y politicos.

Se les califica, asimismo,
como derechos innatos u
originarios, porque nacen
con el hombre, sin requerir
ninguna otra condicion,
mientras que los derechos
privados, para existir con-
cretamente requieren de
otros.

A pesar de que la lista
anterior no es exhaustiva,
se ha tratado de senalar las
denominaciones mas
usuales, con el fin de mos-
trar que estamos en pre-
sencia de una materia des-
de cuya denominacién no
existe un criterio uniforme.
El concepto mas conocido
y generalmente aceptado
es, sin embargo, el de dere-
chos humanos, pues se
entiende que implica tanto
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los derechos individuales
como los sociales; los dere-
chos civiles y politicos, e
incluso los de los pueblos;
en alusion siempre al géne-
ro humano.

La nociodn tedrica ha si-
do acogida, como en la
mayoria de las Declaracio-
nes de Derechos, por la
Organizacion de las Na-
ciones Unidas, misma que
en numerosos documentos
ha definido los derechos
humanos como "los dere-
chos que son inherentes a
nuestra naturaleza y sin los
cuales no podemos vivir
como seres humanos. Los
derechos humanos vy liber-
tades fundamentales nos
permiten  desarrollar y
emplear cabalmente nues-
tras cualidades humanas,
nuestra inteligencia, nues-
tro talento y nuestra con-
ciencia para
nuestras variadas necesi-
dades, entre ellas, las espi-
rituales. Se basan en una
exigencia cada vez mayor
de la humanidad de una
vida en la cual la dignidad
v el valor inherentes de
cada ser humano reciban
respeto y proteccion” .4

satisfacer

Orgaivzacion de Naciones Unidas.
Ihrrd ,s Hmnanos. Fah nms y rns-
pueaYan; Nueva York, 198?. p 4
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En su reglamento inter-
no, la Comisién Nacional
de Derechos Humanos
adopta una posicion ecléc-
tica al sefalar que : "Para
los efectos del desarrollo
de las funciones de la Co-
misiébn Nacional, se en-
tiende que los Derechos
Humanos son inherentes a
la naturaleza humana, sin
los cuales no se puede vivir
como ser humano. En su
aspecto positivo, son los
que reconoce la Constitu-
cion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y los
que se recogen en los pac-
tos, los convenios y los tra-
tados internacionales sus-
critos y ratificados por Mé-
xico"

Los derechos humanos en
México

Los antecedentes euro-
peos respecto al tema de
los derechos humanos son
fuente obligada para quien
desee profundizar en él.
Sin embargo, poco se recu-
rre a las referencias que
sobre el respeto a la digni-
dad de hombres y grupos,
asi como de los &mbitos
competenciales de las au-

$ Articulo publicado end Dudo
cecial de la Federddén el dla 12 de
noviembre de 1n2.

toridades, se encuentran en
la sabiduria de los distintos
pueblos mesoamericanos
asentados en territorio me-
xicano.

Posteriormente, en el
mismo espacio geografico,
durante los primeros afios
del régimen colonial se
desarrollaron y difundie-
ron los principios de fra-
ternidad cristiana invoca-
dos por algunos de los mi-
sioneros espafioles a favor
de los indigenas, asi como
las ideas y doctrinas demo-
liberales modernas, esgri-
midas mucho tiempo des-
pués por humanistas y
pensadores ilustrados.

Mas vinculadas con
nuestro presente historico
estan las diversas ideas de
autonomia, emancipacion
e independencia preconi-
zadas por los idedlogos y
caudillos insurgentes, pro-
tagonistas de una lucha
pertinaz, progresiva y no
exenta de contratiempos,
encaminada a reivindicar
los derechos de la pobla-
cion mexicana, si ' jen la
dignidad y la personalidad
juridica de cada ser huma-
no so6lo quedo precisada en
las garantias individuales,
consagradas por el Con-
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greso
1857.

El Capitulo Primero de
esa carta fundamental trata
"De los Derechos del
Hombre", y su Articulo
Primero es enfatico en ru
declaracion de que "EI
pueblo mexicano reconoce,
que los derechos del hom-
bre son la base y el objeto
de las instituciones socia-
les. En consecuencia decla-
ra, que todas las leyesy
todas las autoridades del
pais, deben respetar y sos-
tener las garantias que
otorga la presente Consti-
tucioén'.

Para algunos autores, en
este articulo queda asenta-
da la tesis positivista sobre
los derechos humanos,
para otros -como el ya ci-
tado Doctor Carpizo- se
trata de la tesis que se halla
presente en todo el consti-
tucionalismo mexicano: "El
hombre es persona juridica
por el hecho de existir, y
como persona tiene una
serie de derechos" 6 Asi,
aunque la Constitucion de
1917 no retorna textual-

Constituyente de

CL El arlknlo "Garantias individuales"

n d Diccionadop,rid)m Mexicano o H,

del Instituto de Invesfi6aciones ]JoAdicas,

R edicién, México, Ponua, 1993
1518.
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mente esta tesis en su Arti-
culo Primero "De las ga-
rantias individuales”, la
similitud entre lo que de-
claran uno y otro articulo,
llega a considerar "indu-
dable que la fuente de
nuestras garantias indivi-
duales es la idea de los de-
rechos del hombre"?

No obstante lo anterior,
la vida en sociedad y la
existencia del Estado im-
plican necesarias limitacio-
nes a las libertades indivi-
duales, asi como la existen-
cia de un orden convenido
que se plasma en las cons-
tituciones, cuyos grandes
apartados son: un capitulo
de derechos de los indivi-
duos y grupos desprotegi-
dos, denominado parte
sustantiva, y otro que es-
tructura y delimita al po-
der estatal, al
conocido como apartado
adjetivo.

Vale la pena destacar
entonces que el Estado de
Derecho implica, por defi-
nicion, la existencia de me-
dios de control para asegu-
rar la supremacia de la
norma juridica; en este as-
pecto destacan sistemas de
verificacion de unos 6rga-

gobierno,
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nos sobre otros, tratese de
mecanismos de control de
legalidad o de constitucio-
nalidad, los cuales van
desde los recursos judicia-
les hasta instituciones fle-
xibles como la del orn-
budsman. De nada serviria
que las constituciones v las
leves crearan las normas
que expresan los derechos
fundamentales de las per-
sonas, si a la par no pro-
mueven las formas para
resarcir un derecho violen-
tado por los érganos y ser-
vidores publicos del Esta-
do.

Por supuesto que en
nuestra Carta Magna se
considerd lo anterior, de
manera visionaria v efecti-
va, a través del estableci-
miento del Juicio de Am-
paro. Ante el panorama de
un naciente Estado conflic-
tuado por desdérdenes de
caracter politico y econoé-
mico, los tratadistas mas
avanzados elaboraron con-
ceptos para salvaguardar
las libertades del individuo
ante el poder politico, lo
que dio origen a esta insti-
tucién, aportacién funda-
mental de los tedricos me-
xicanos decimondnicos_
Sus antecedentes mas re-
motos se encuentran en el

119

Fuero Juzgo y el Amparo
Aragonés, figuras que, aun
precarias
oponian a diversas deci-
siones de la autoridad, pe-
ro con caracteristicas di-
versas al juicio de Amparo
mexicano. Otras institucio-
nes que pudieron tener
alguna influencia son el
Juicio de Residencia y el de
Responsabilidad, plasma-
dos en la Constitucioén de
18248

En el Decreto Constitu-
cional para la libe tad de la
América Mexicana sancio-
nada en Apatzingan el 22
de octubre de 1814, se re-
coge la Declaracion de los
Derechos del Hombre de
1789, como garantias indi-
viduales, aunque no se
establece ningun medio
para remediar las violacio-
nes a los derechos funda-
mentales. El Acta Constitu-
tiva del 31 de enero de
1824, asi como la Constitu-
cion del 4 de octubre del
mismo afo, contienen ga-
rantias
materia penal y de aplica-
cion estricta de la ley. Asi-
mismo, se preveé la existen-

y difusas, se

individuales en

Rurrag:in, lusi, Oovmentos pdra 1
sm,Gn dol Ungen dcUoido de Amparo.
1821-INhl, Méxiev, UNAM, Instituto de
Invertig:m*oncsJuridiras, 1Y 7.. p. 40
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cia de un medio que reco-
noce derechos fundamen-
tales de las partes a través
de un 6érgano competente
para conocer de las dispu-
tas sobre la constituciona-
lidad; este medio es ante-
cedente del amparo.

Durante el régimen uni-
tario, en la Segunda de las
Siete Leyes Constituciona-
les del 29 de diciembre de
1836, Manuel Sanchez Ta-
gle concibidé al Supremo
Poder Conservador como
medio para vigilar el cum-
plimiento de la Constitu-
cién, aunque

ciertamente su actividad
fue muy limitada y tuvo
autonomia relativa. En
1836, se instituy6 el Ampa-
ro reclamo contra actos de
expropiacion sin causa de
utilidad publica, encomen-
dado a la Suprema Corte.

Fue a partir de 1840
cuando Manuel Crescencio
Rején empez6 a bosquejar
el juicio de amparo. Inspi-
rado en la obra de Alexis
de Tocqueville, elaboro el
primer proyecto de la
Constitucion de Yucatan y
sefialé que el juicio de am-
paro procederia contra
cualquier violacioén, inclu-
yendo el ambito federal;
contra cualquier autoridad

y se tramitaria ante el po-
der judicial del Estado.
Establecié también el prin-
cipio de la relatividad de la
sentencia.

Dos afios mas tarde se
propuso, por primera vez,
la federalizacién del ampa-
ro conforme al "proyecto
de la minoria", integrado
por Otero, Espinosa de los
Monteros y otros miem-
bros de la Comision Cons-
tituyente, pero el centra-
lismo dej6 trunco el pro-
yecto. Se dio entonces un
retroceso en el ambito juri-
dico con las Bases Organi-
cas de 1843 en cuanto a los
derechos del individuo. En
1847 se reinstal6 el federa-
lismo conforme a la Consti-
tucion de 1824. Otero
triunfé al proponer nue-
vamente la federalizacion
del amparo, por lo que se
integraron las fracciones Il
y Il al articulo 103 de la
Constitucion.

En 1857 se introdujo el
amparo con caracteristicas
rejonianas, el cual retoma-
ria idéntico la Constitucion
vigente, cuyos principios
basicos perduran en el ac-
tual juicio de amparo. Poco
a poco la institucion fue
conformandose hasta lle-
gar a ser tal y como la co-
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nocemos ahora, ya que la
suspension se introdujo en
1857 y el sobreseimiento
del juicio en 1882. En 1897,
el Cddigo Federal de Pro-
cedimientos  Civiles lo
abordod e incluyé entre los
restantes  procedimientos
civiles. En 1909 el nuevo
Cddigo Federal contemplé
al amparo con caracteristi-
cas propias y fue hasta
1919 cuando se sanciono la
ley reglamentaria especial
del juicio de amparo inde-
pendiente ya de la regla-
mentacion civil.

Mediante el juicio de
Amparo, desde hace mas
de siglo y medio ha existi-
do en nuestro pais una via
primigenia para salva-
guardar el respeto a los
derechos fundamentales de
la persona humana, en la
vertiente prioritaria del
respeto a la legalidad por
parte de los poderes publi-
COS Yy por supuesto, en lo
gue toca a la inconstitucio-
nalidad de las leyes.

Nuestro pais ha mos-
trado siempre un enorme
interés en la forma de es-
tructurar un sistema juridi-
co que otorgue al indivi-
duo las condiciones nece-
sarias para su desarrollo
integral como ser humano,
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poniendo especial énfasis
en las clases mas desprote-
gidas. La convergencia de
sociedad civil y Estado, asi
como rasgos histéricos par-
ticulares y diversos facto-
res de orden econémico,
politico y social, han con-
tribuido a propiciar una
nueva linea de evolucion
juridica en el campo de los
derechos fundamentales
del hombre, hasta conver-
tirse en terreno cada vez
mas estratégico de la parti-
cipacion social.

La constitucionalizacion del
ombudsman en México

La figura del ombuds-
man, expresion que puede
traducirse como el "repre-
sentante de otra persona’,9
aparecio por primera vez
en la Constitucidn sueca de
1809, aunque con antece-
dentes que datan de prin-
cipios del siglo XVIII. Pos-
teriormente, se introdujo
en Finlandia (1919), pais
gue antes habia formado
parte de Suecia y Dina-
marca (1953). Como anota
Fix-Zamudio, fue a partir
de la primera posguerra
cuando el ombudsman

Fairén Guillén, Vi, kv, E! AJ,ssvs 1,1
pucLfo, T.I Madrid, CEC, 1982. p. 33.

empezo a inspirar el naci-
miento de organismos si-
milares en los restantes
paises escandinavos, y con
posterioridad a la Segunda
Guerra  Mundial, logro
universalizarse al ser in-
corporada en los diversos
ordenamientos juridicos 10
Hubo variaciones introdu-
cidas por Gran Bretafa
(Parliamentary Commi-
ssioner for Administra-
tion), Francia (Mediateur),
Portugal (Proveedor de
Justicia) y Esparia (Defen-
sor del Pueblo), pero en
esencia, se fueron reto-
mando los rasgos del om-
budsman sueco.

La institucion se ha in-
ternacionalizado a tal gra-
do, que se encuentra ahora
incluso en el plano supra-
nacional. Un ejemplo de
ello lo constituye el Trata-
do de Constitucion de la
Unidén Europea, en donde
se preveé la existencia del
ombudsman o defensor del
pueblo en el seno de la
Union.

En América Latina es a
partir de los noventa, in-

" Fiz-Zanmdio, H4mr, "2efexiones
nmparal'va; M,bre el onibudsmuf’, en
f otereion jur""nl do J- 4,,hH,
hmnanoc 25tuclt, avnpara6vrrv; Mtxi-

Comsslén Naciona] d, DerMuxs
Humanas, 1091. p. 212
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dependientemente de los
antecedentes que se tengan
sobre la defensa de los de-
rechos individuales del
hombre, donde se aprecia
el incremento del interés
por incorporar al om-
budsman -con denomina-
ciones como defensor del
pueblo, procurador de los
derechos humanos, defen-
sor de los habitantes o co-
misionado nacional de de-
rechos humanos- a los or-
denamientos nacionales.
En nuestro pais, resalta el
hecho de que esta figura
hizo primero su aparicién
en el ambito estatal antes
de hacerlo en el plano fe-
deral.

Entre los principios que
en sus origenes caracteri-
zaron y distinguieron al
ombudsman de otros me-
dios de control de legali-
dad, destacan:

a) Independencia de los
poderes publicos y de
cualquier otra instancia
de la sociedad civil;

b) Autonomia, que le
permita organizarse in-
ternamente como mejor
lo estime;

¢) Designacion de su titu-
lar hecha por el Parla-
mento o Poder Legisla-

tivo;
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d) Resoluciones sin carac-
ter vinculatorio ni coac-
tivo;

e) Agilidad y rapidez en
la solucidn de la con-
troversia planteada a su
consideracion;

f) Ausencia de solemni-
dad y antiformalismo
en el desarrollo de sus
tramites y procedimien-
tos internos;

g) Obligaciéon de rendir
informes periddicos al
Parlamento o Poder Le-
gislativo sobre los re-
sultados de sus trabajos
y responsabilidades;

h) Autoridad moral, jerar-
quia y no militancia

partidista, exigidas a su
titular, y

Naturaleza técnica y no

politica del érgano.

En nuestro pais se han
ido creando nuevos 6rga-
nos publicos para proteger
los derechos de los gober-
nados, mismos que coexis-
ten con los cléasicos, cuya
funciodn se trata de com-
plementar, aunque se per-
sigue que los nuevos sean
antiburocraticos y antifor-
malistas. Como ya se ha
dicho, la mayoria de ellos
se crean en el ambito local,
por lo que el desarrollo se
da de la periferia al centro

y se consolida con la crea-

cion de la Comision Na-
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cional de Derechos Huma-
nos, a través del acuerdo
presidencial del 5 de junio
de 1990.

De acuerdo con el mar-
co juridico original, la cita-
da Comisidn dependia de
la Secretaria de Goberna-
cién como 6rgano descon-
centrado. Sin embargo, el
Articulo 102 de nuestra
Carta Magna fue modifi-
cado y se le adiciond el
apartado 13,11 relativo a los
organismos protectores de
derechos humanos, gue se
inspiran en el modelo es-
candinavo. Su ubicacién en
este precepto se debe a una
aproximacioén bastante in-
directa con el Ministerio
Publico, ya que posee ca-
racteristicas diversas, sin
embargo, el 6rgano refor-
mador de la Constitucion
considero6 que era el lugar
que mejor le correspondia
por la funcién de procura-
cion de justicia que ambos
tienen.

Segun la parte relativa
del Articulo 2° transitorio
de este precepto constitu-
cional, las legislaturas de
los estados dispusieron de
un afo a partir de la publi-

n Refona publicada 1 2s de enero de

1992 en .| Diario O6,] de la Penlera-
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cacion del decreto respec-
tivo para establecer los
organismos locales de pro-

teccion de los derechos
humanos. Asimismo, el
Congreso de la Union
cumplid oportunamente

con esa disposicion consti-
tucional al expedir la Ley
de la Comision Nacional
de Derechos
promulgada el 25 de junio
de 1992 y publicada el 29
siguiente.

La funcion esencial de

Humanos,

estos organismos radica en
el conocimiento de quejas
en contra de actos u omi-
siones de naturaleza admi-
nistrativa de cualquier au-
toridad o servidor publico,
que violen los derechos
humanos del orden juridi-
co nacional. Es decir, com-
prende tanto los estableci-
dos por la carta federal,
como por las leyes ordina-
rias y también por los tra-
tados internacionales. Sin
embargo, excluye los que
provienen del Poder Judi-
cial de la Federacion, asi
como los asuntos electora-
les, laborales y jurisdiccio-
nales, ya que de acuerdo
con la experiencia de insti-
tuciones similares, se ha
considerado inconveniente
que los nuevos organismos

conozcan de dichos actos o
misiones para los cuales
existen otros medio de tu-
tela y, por el contrario,
pueden afectar la objetivi-
dad, imparcialidad o auto-
nomia de éstos.

Una vez que se realiza la
investigacion respectiva, se
formulan recomendaciones
publicas,
vinculatorias, ya que si
fuesen obligatorias para las
autoridades a las que se
dirigen, se transformarian

autobnomas, no

en decisiones jurisdiccio-
nales y, por lo tanto, los
citados organismos se con-
vertirian en verdaderos
tribunales, con todas las
complicaciones que esto
ocasiona, va que

lo que se pretende es es-
tablecer medios preventi-
vos, sencillos, rapidos y sin
formalidades que auxilien
a los 6rganos jurisdiccio-
nales, pero sin sustituirlos.

Como se ha observado
en la practica, la fuerza de
recomendaciones
radica en la publicidad, la
que ha demostrado su efi-
cacia en la mayoria de las
embargo,
algunos tedricos, asi como
autoridades v servidores
publicos manifiestan que la
publicidad es equiparable

estas

ocasiones. Sin
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del Etladu de Mérim

a una sancion y que, por lo
tanto, ésta deberia tener
lugar una vez que se emi-
tié la recomendacion res-
pectiva, se dio a conocer al
destinatario v éste no
cumplié con la misma; no
antes, ya que se estaria
sancionando sin conocer
todavia la reaccién de la
autoridad ante la reco-
mendacion.

También se otorga a es-
tos organismos, segun el
texto fundamental, la fa-
cultad de formular denun-
cias y quejas ante las auto-
ridades respectivas, por lo
que se les ha llegado a cali-
ficar como "magistratura
de opinidén o persuasion—. 12
El organismo nacional es
de unica instancia respecto
de las infracciones a los
derechos fundamentales
atribuidas a autoridades
federales, pero de segundo
grado, en cuanto a los or-
ganismos de caracter local.

En el Estado de México
se dio cumplimiento al
ordenamiento constitucio-
nal dentro del término se-
falado,” La Legislatura

[ix [:nnvdio, Hicloc "Arficulo 102"

C U).tHudén Po/Rica Je los E du

UniJo.. Moo*NuOS Co,nentAa, México,

UNAM, Instituto de Investigmones
Jurid— , 1992. p 428.

Parrado tercero del .ahondo articulo
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del Estado de México, me-
diante Decreto de fecha 9
de abril de 1992, adiciond
el Articulo 125 bis a la
Constitucion local, decla-
rando: "En el Estado de
Meéxico la proteccion de los
Derechos Humanos que
otorga el orden juridico
serd competencia del orga-
nismo que la Legislatura
establezca para tal efecto™.
Como consecuencia se
emitio la Ley que cred la
Comision de Derechos
Humanos del Estado de
México, publicada en la
Gaceta del Gobierno el 20
de octubre de 1992, la cual
calific6 a este organismo
como publico, autébnomo,
de caréacter permanente,
con personalidad juridica y
patrimonio propios y con
la responsabilidad de hacer
lo necesario para la pro-
mocioén, observancia, estu-
dio y divulgacioén de los
derechos humanos conte-
nidos en la Constitucion
General de la Republica,
asi como en los tratados
internacionales suscritos
por México. De esa mane-
ra, los Decretos y Ley men-
cionados y el Reglamento

| nnsitofio del Decreto publicado el 28 de
enero de 1992

Interno del organismo es-
tatal, publicado el 20 de
enero de 1993, constituyen
el marco juridico al que se
circunscribe su actividad
fundamental.

Con respecto al sustento
constitucional, cabe sefialar
gue con motivo de la re-
forma integral que la LII
Legislatura del Estado de
Meéxico llevo a cabo a su
Carta Fundamental en
1995, como resultado de un
trabajo de modernizacion
legislativa y técnica juridi-
ca, se estableci6 en el arti-
culo 16 de este ordena-
miento lo relativo al orga-
nismo para la proteccion
de los derechos humanos.

Fortalecimiento de la cultura
de los derechos humanos

Es importante ubicar
cabalmente el momento
gue nos ha tocado vivir y
la problemaéatica que éste
conlleva, a fin de que se
puedan disefar politicas
efectivas conforme a la
realidad. Ante una socie-
dad pletdrica de avances
tecnoldgicos, donde impe-
ra la revolucion multime-
dia (Internet, ordenadores
personales, ciberespacio,
entre otras innovaciones ),
la cultura escrita est4 sien-
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do rapidamente superada
por la imagen, lo cual ten-
dra una fuerte repercusion
en el proceso cognitivo vy,
por consecuencia, en los
modelos de vida de nues-
tra época. De por si, las
imagenes inhiben procesos
racionales, reflexivos y aun
imaginativos.

La situacién es mas
preocupante cuando ad-
vertimos que existe un
universo de cosas que no
son visualizables. Se trata
de conceptos abstractos
como el amor, la justicia, la
dignidad y, por supuesto,
los derechos. De ahi la im-
portancia de fortalecer la
cultura de los valores y de
las prerrogativas funda-
mentales del hombre. Sin
duda el hecho de que pre-
pondere "lo visible sobre
lo inteligible, lo cual lleva a
ver sin entender", seguln
Giovanni  Sartori,14 nos
presenta un sombrio pano-
rama en que el camino has-
ta hoy avanzado en mate-
ria de derechos humanos
podria iniciar un lamenta-
ble retroceso.

in Sarfori, Giovaimi, "Enchufados a In
imagen, desconectados de la vid' , en
Relnvna, Méxi o, DF. sabudo 27 de
junio de t99R p~S'_



Asi sin pretender dete-
ner la edad multimedia o
entorpecer su vertiginoso
paso, es necesario contri-
buir a que se encamine, no
s6lo a informar mediante
imagenes o estructuras
resumidas y frias, sino que
fomente la concentraciéon y
la secuencia razonada. El
avance tecnolodgico debe
constituir un medio mas
para continuar con el desa-
rrollo del ser racional, no
para cambiar su naturaleza
hasta llegar a nulificar el
homo sapiens para dar
cabida al homo videns.t 5

Cada una de las prerro-
gativas de las que ahora
gozamos son producto de
la lucha de hombres visio-
narios y valientes que aun,
en ocasiones, con su vida
los defendieron para las
generaciones venideras; de
ahi, que cada una de ellas
deba preservar aquello que
tanto costod, en principio a
través de su cabal conoci-
miento y compresion y
después por medio de su
preservacion y defensa.

La actual administraciéon
estatal encabezada por el
Gobernador del Estado de
México sostiene la convic-
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cien de que deben ser la
educacion y la cultura la
fortaleza de la juventud y
el baluarte de las futuras
generaciones. Es necesario
un replanteamiento y una
recuperacion de valores
gue permiten al ser huma-
no visualizar la importan-
cia de la esfera juridica que
le rodea y su correcta defi-
nicién y defensa.

Es fundamental que se
cuente con una cultura de
los derechos humanos que
se ejerza de manera cons-
ciente v razonada, con ple-
no conocimiento de causa,
lo cual dara sustento a una
sociedad, desarrollada en
lo esencial y -por conse-
cuencia légica- en todos
los demas aspectos.

De esta forma, coinci-
dimos en que "ensenar a
cada uno a respetar y hacer
respetar los propios dere-
chos humanos y los de los
demas v tener, cuando sea
necesario, el valor de afir-
marlos en cualesquiera
circunstancia, incluso en
las mas dificiles: tal es el
principal imperativo de

nuestro tiempo™.",

otaaracien 1! eta,Teos ou.orp
General de la UNASCO, el
dou-Ylahtar \1 11-, ante

Internacional .nnrr Ens=fia*r,
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Tendencias actuales de los
derechos humanos

Por una parte, podemos
afirmar que algunas de las
tendencias que los estudio-
sos de la materia han sus-
tentado, adquiriran con-
crecion. Por ejemplo la idea
de los derechos humanos,
que deriva de considerar
que son "consustanciales a
la idea del hombre, subsis-
tirdn siempre ontoldégica-
mente y renaceran en la
existencia politica, ya que
la libertad jamas podra ser
eliminada, porque el hom-
bre es, en esencia, su liber-
tad" Jp Seguramente se
continuara usando a los
derechos humanos como
instrumento de lucha so-
cial. Sin embargo, debido a
lo expresado en el aparta-
do anterior y si no se actua
al respecto es también po-
sible que suceda lo contra-
rio, que en un futuro se
distorsione el objetivo y la
naturaleza de los derechos
humanos, ante generacio-

Derrl,4s 1'umanas convoeado par la
inn r mlcUredo e.
Gfadn por Mov.a, luna brse
Al,uinc.  ItilS, lk+a hns
feotas para una odJ,ncion liberedora,
Meéico C ornisian Nacional Jv Derechos
Humanna, 1994 p. Xlli

= Grav Pspiell, 1ieCmr, E..1Udio. entre
u, a,-has Htro,r,0,,,1 0, Madri.l wl-
ts, 1988 . p. 2112

Or'anize. Viona

Pérez

’
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nes jovenes que los ignoren  avance en su consolidacién que cada dia son mas los
o no los valores en su cabal internacional, a través del estados que aceptan la
dimension. cual se iran perfeccionando competencia de cortes y

Otra tendencia de los controles supranacionales comisiones en este ambito
derechos humanos es el para su cumplimiento, ya y los individuos recurren

126



Revista del 1— 7 ,9 Adrninisvacibn Publica del Estado de México

cada vez mtS5s de manera
directa a dichas instan-
cias,18 supuestamente por
la flexibilizacion de sus
normas procesales en bene-
ficio de una mejor aplica-
cion del sistema vy la justi-
cia.

Actualmente, en la doc-
trina, esta area es conside-
rada como una de las de
mas interés y regulacion
internacional, al igual que
el Derecho Ambiental y el
Comercio Exterior. Esto ha
provocado una serie de
modificaciones en concep-
tos e instituciones juridicas
tradicionales, por lo que
todavia falta seguir traba-
jando en este ambito, a fin
de lograr la armonizacion
de las leyes nacionales con
las de caracter internacio-
nal, asi como con concep-
tos tales como el de sobe-
rania. Se habla también de
la progresividad de los
derechos humanos, enten-
diéndose como tal que su
concepcion 'y proteccion
nacional, regional e inter-
nacional, se va ampliando
sin retorno.

Una situacidon que ha
provocado enorme polé-

1 Carpizo, Jorge, Teixienciasarhvles del
Lknrbm Los Derechos /lomanac Mexl-
co, CNDH,1992 p 5

mica es que cada vez se
pretende realizar mas in-
vestigaciones m sito, en
casos particularmente rele-
vantes, a través de audien-
cias, visitas o entrevistas
con personalidades repre-
sentativas del pais afecta-
do, circunstancia delicada
que debe regularse perfec-
tamente a fin de no caer en
ambitos que violenten o
vulneren el Estado de De-
recho. Algunos autores
han sefalado que en un
futuro se podria extender
la responsabilidad que se
finca a través de una inves-
tigacion de este tipo, no
sOlo para el Estado, sino
para cl individuo infractor,
como seria en los casos de
genocidio. Asimismo, se
espera la creacion de
"nuevos' derechos huma-
nos, que amplien el espec-
tro de los derechos de la
tercera generacion.

Son éstas algunas de las
orientaciones que se Vis-
lumbran en una materia
que presenta amplios hori-
zontes en cuanto a su estu-
dio y aplicacion, terreno en
donde se encuentran posi-
ciones, en ocasiones con-
trastantes, que bien susten-
tadas solo la enriquecen.
No falta quien idee diver-
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sos organismos defensores
de derechos humanos; al-
guien mas proyecta el per-
feccionamiento de los exis-
tentes, y otros consideran
gue se debe regresar a las
instancias tradicionales de
defensa de derechos. Este
es terreno fértil para que el
razonamiento humano
mantenga su dedicacion al
perfeccionamiento de nor-
mas e instituciones que
exalten la relacion fraternal
que debe presidir la convi-
vencia entre seres huma-
nos, pero que ademas re-
gule su conducta y funcién
dentro del grupo social a
fin de que la dignidad y los
derechos de la persona
sean lo que les correspon-
de: un modo general de
vida en sociedad.
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