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PRESE NTA C I O N

El Instituto de Administraciéon Publica del Estado de Mé-
Xico, A.C., pone a consideracion del lector el primer numero
de su revista, que con periodicidad trimestral se habra de edi-
tar a partir de esta fecha. Su publicaciéon representa un esfuer-
zo en su afan de promover la cultura administrativa, el desa-
rrollo de las ciencias administrativas y contribuir al mejora-
miento de la funcidén publica en los tres ambitos de gobier-
no: federal, estatal y municipal. La revista pretende consti-
tuirse en un canal de expresion de los estudiosos de nuestra
disciplina y areas afines, en donde se sustenten ideas, se
aporten alternativas y se polemicen planteamientos.

La revista se orientara a la consecucion de los siguien-
tes objetivos: difundir en el ambito local, particularmente en-
tre los sectores especializados, ensayos relativos a la situa-
cion que guarda la administracion publica federal, estatal y
municipal; estudios referentes a su historia; la legislacion en
materia de administracién publica; divulgar los avances en el
estudio de la disciplina; resefa de obras de actualidad que re-
sulten relevantes para el desarrollo de la disciplina; y funda-
mentalmente, estimular y promover la investigacion adminis-
trativa, con particular énfasis en el Estado de México y sus
municipios.

En consonancia con los objetivos descritos, se ha deci-
dido que la estructura de la revista se integre con las siguien-
tes secciones: ensayo, documentos y resefias. Ademas, claro
esta, de la presentacion y de la introduccién de los distintos
temas que en cada numero se aborden.

Hacemos una atenta invitacion a los miembros del Ins-
tituto, servidores publicos, maestros y alumnos universitarios,
estudiosos de las ciencias administrativas e interesado en la



materia a que utilicen este dérgano editorial a través de articu-
los y ensayos que consideren merecedores de publicarse en
este espacio que ofrece el I.A.P.E.M.

Anticpar®,cs nuestro agradecimiento a las personas que
con su encoi. -.ble colaboracién hicieron posible la realiza-
cidén de! presente numero, asegurandoles que el espacio de
la revista estara siempre a su disposicion.

El Instituto inaugura una nueva fase en lo que concier-
ne a la divulgacién del pensamiento y practica publiadminis-
trativa, y pondra todo su esfuerzo por hacer de este medio un
canal permanente de expresion, pero para ello requiere de la
comprension, apoyo y participacion de todos los interesados
en la superacion de nuestra disciplina y del mejoramiento de
la gestidn publica. Si logramos hacer efectiva esa concerta-
cion de voluntades y capacidades, habremos dado un gran
paso. Esa es la tarea a la que hoy convocamos.



I NTRODUOOTION

En este primer numero de la revista analizamos una di-
versidad de temas desde diferentes enfoques y perspectivas.
Se abordan ensayos de caracter tedrico-histérico asi como ar-
ticulos que son portadores de propuestas concretas para me-
jorar la gestion publica, esencialmente en su ambito estatal
y municipal.

En su ensayo, —La génesis de la Administracion Esta-
tal", Roberto Moreno Espinoza aborda lo que considera "uno
de los objetos de estudios mas olvidados en nuestro pais: La
Administracion Estatal™'. El ensayo, que es parte de una in-
vestigacion mas amplia que actualmente desarrolla el autor
en el Instituto, estudia la génesis y formacion de la adminis-
tracion estatal en tres formaciones econdmico-sociales dife-
rentes pero de coincidencias histéricas en las cuales tas ex-
periencias politicas-administrativas son compartidas; espe-
cificamente, hace alusion a los casos Francés, Espafnol y Me-
Xicano desde sus raices novohispanas.

En un ensayo cuya lectura recomendamos ampliamente,
Rolando Barrera Zapata y Ma. de! Pilar Conzuelo de C. se-
Aalan que a partir de 1978 y con mayor énfasis en el periodo
1981-1987, la administracidon publica estatal ha visto la crea-
cidon de un conjunto significativo de érganos desconcentra-
dos que cumplen una multiple gama de servicios, sin embar-
go, su desempefo cotidiano demuestra una franca contradic-
cién con lo que en estricto sentido indica la teoria juridica y
administrativa. Como resultado del analisis se vierten una se-
rie de propuestas y recomendaciones tendientes a eficientar
el desempefio de dichos 6rganos.

En el articulo de Roberto Bermeo Méndez, nos introdu-
ce sobre una figura denominada "Ombudsman™ que si bien



es de desarrollo reciente en nuestro pais, cabe recordar que
tiene su origen en Suecia a principios del siglo XIX. Su au-
tor propone establecer en nuestro estado, como primer paso,
la figura del Ombudsman, a la que él prefiere nombrarla co-
mo "el procurador del ciudadano”, que funja como una ins-
tancia del control externo de la Administracion Publica esta-
tal. Establece una serie de condiciones y caracteristicas fun-
cionales minimas con que debe de dotarse al Procurador del
Ciudadano a efecto de garantizar su eficiente desempefio.

En el ensayo de Luis Inostroza Fernandez se explica la
problematica de la planeacion local y su significado para el
desarrollo estatal integral y la politica de modernizacién, asi
como la viabilidad de imponer un modelo de planeacién ajus-
tado a la diversidad de municipios y realidades que exhibe el
Estado de México. Sostiene que la gestion de la planeacion
local es politica y debe estar referida a la toma de decisiones
y asignacion de recursos. Como su autor lo enuncia, su en-
sayo persigue promover la discusion tedrica acerca de la im-
portancia de la racionalidad en la gestidn y planeacién de las
actividades municipales.

Por su parte Daniel Reyes Valencia analiza la estructura
sociolégica del Municipio en la que aborda la sociabilidad
del hombre como manifestacion de las raices socioldgicas
del Municipio asi como las manifestaciones sociales del Mu-
nicipio como comunidad (interacciones, vinculos de vecin-
dad, solidaridad comun y participacion de la comunidad),
que llevan a su autor a determinar, apoyandose en la teoria
iusnaturalista, que el municipio es una instituciéon natural. Por
ultimo demuestra cémo la realidad politico-social del muni-
cipio, sobre todo en lo que respecta a la seleccién de sus au-
toridades, contraviene su estructura socioldgica.

Al presentar su libro "Hacia una planeacién urbana cri-
tica", Alfonso Iracheta Cenecorta comenta que éste pretende
analizar la planeacién urbana en los paises desarrollados, des-
de su propio contexto y a través de sus propios autores. El
texto que aquil reproducimos son las palabras de Iracheta al
sustentar publicamente su obra, asi como los comentarios
que sobre la misma expresd el Mtro. Carlos Tejeda Vargas.

La explicacion de las politicas publicas en el marco de
su contexto estructural, considerando los aspectos econémi-
cos y politicos asi como la incidencia de los movimientos so-
ciales en la conformacion de las politicas publicas es el pro-
posito del ensayo de Filiberto Chavez Méndez y de Armando



Sanchez Albarran. Afirman que el analisis marxista ha impe-
dido un estudio propositivo de las politicas publicas, que se
ha traducido en la pérdida de eficacia politica, en tanto, el
analisis Weberiano ha dado mas énfasis a la relacion funcio-
nal medios-fines, al margen de una explicacién estructural,
asi se ha tenido como cosecuencia una interpretaciéon opera-
tiva separada de una vision totalizadora. En suma, es un en-
sayo que invita a la discusién sobre los criterios que deciden
la inclusién de los asuntos en la agenda gubernamental.

Por ualtimo Francisco José Diaz Casillas elabora un ar-
ticulo ampliamente documentado sobre el desarrollo y forma-
cién en Administracién Publica a través de la historia nacio-
nal, desde el Calmecac — que es el antecedente mas remoto
sobre la capacitacion de funcionarios del Estado del México
precortesiano— hasta la Universidad y escuelas de educa-
cion superior de nuestros dias.

En la secciéon de documentos presentamos un breve ana-
lisis del comportamiento mostrado por la Administracion Pu-
blica en el primer afno de gobierno del Lic. Mario Ramoén Be-
teta, Gobernador Constitucional del Estado de México. Se in-
cita a la reflexién sobre la obra realizada y se deja constan-
cia de las tareas que conjuntamente habremos de encarar en
los préximos anos, gobernantes y gobernados. Ademas, se
reproduce el documento que contempla el presupuesto que
regulara las erogaciones del Gobierno del Estado de México
en el presente ano.

En la secciéon de resenas, publicamos aquellas que el
Instituto ha presentado en los ultimos meses. El libro "El Fe-
deralismo Mexicano: Régimen Constitucional del Sistema Fe-
deral” fue sustentado por su autor el pasado 19 de octubre
de 1988 en el saléon de Cabildos del Palacio Municipal. Es-
cenario que sirviéo de marco para que el Lic. Julian Salazar
Medina presentara su obra "Elementos Basicos de la Admi-
nistracion Municipal”, el 23 de junio de 1988, y de la mis-
ma manera, el C.P. José Merino Mainén hiciera el 17 de no-
viembre de 1988 la presentacién de la obra de la que es coor-
dinador, "Tamano y Composicion de la Administracion Pu-
blica Mexicana". Finalmente, el Dr. José Fernandez Santillan
nos hace una brevisima pero acertada reseina de dos obras
que consideramos la lectura obligada para los estudiosos de
la filosofia politica, nos referimos a los textos " Liberalismo
e democracia" de Norberto Bobbio y "'The crisis of democra-
cy” de Crozier, Hungtington y Watanuki.



ENSAYOS



GENESIS Y FORMACION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA ESTATAL

Roberto Moreno Espinoza (')

| NTRODUCCION

Hoy dia mas que en otros tiempos es de vital trascen-
dencia ocuparse del estudio de uno de los objetos de estudio
mas olvidados en nuestro pais: La Administracion Estatal, de
ese orden de gobierno que no corresponde con el local o el
central pero que histéricamente se identifica en mayor medi-
da con el central.

En un pais que acusa una extraordinaria centralizacion
en favor del poder federal, resulta cada vez mas relevante
aportar elementos que permitan analizar la formacién de la
administraciéon estatal, mas aun cuando el pais en su conjun-
to se encuentra enfrascado en un esfuerzo colectivo por lle-
var a cabo una descentralizacion real de la vida nacional, a
donde reformas constitucionales recientes crean mayores
condiciones para impulsar y fortalecer una vida politica y so-
cial que tenga como base al municipio. Es en este contexto en
que consideramos urgente el analisis profundo y detenido de
la administracion que se encuentra en el lugar intermedio.

El desarrollo de una teoria histérico-explicativa en la me-
dida de lo posible, tendra como justificacion el de dar cuen-
ta de los elementos y condiciones que han contribuido a in

1) Este ensayo forma parte de la Investigacion que con el mismo nombre,
desarrolla actualmente en el Instituto.
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clinar la balanza a favor del centro y brindar luces acerca de
las posibilidades y alternativas que actualmente es posible
vislumbrar que se traduzcan en un fortalecimiento y vitaliza-
cion de la vida politica en el plano local y regional en toda
su riqueza y manifestaciones.

Las transformaciones y cambios a que actualmente se
encuentra sujeto el pais, colocan a la relacién del Estado con
la sociedad civil en el umbral de modificaciones amplias; la
centralizacion centenaria que ha caracterizado al pais ha mos-
trado cada vez mas reiteradamente que ha llegado a sus li-
mites de racionalidad, es pues urgente la reforma del Estado,
reforma que debe ser estudiada en todos y cada uno de sus
detalles.

El proceso de cambio que ya se esta efectuando en Mé-
xico en los érdenes econdmico, social y politico es la eviden-
cia mas grande que urge a impulsar estudios que apuntalen
las transformaciones que ya se han iniciado.

En la presente investigacién nos proponemos el estudio
de la génesis y formacién de la administracién estatal en tres
formaciones econdmico sociales diferentes pero de coinci-
dencias histéricas en las cuales las experiencias politico-ad-
ministrativas son compartidas; especificamente, pretendemos
abordar los casos Francés, Espafiol y Mexicano desde sus
raices novohispanas.

En el caso Francés, analizaremos la administracion pu-
blica regional al través de dos categorias politico-administra-
tivas: El Intendente y el Prefecto, partiendo de los anteceden-
tes encarnados en la figura del oficial y fundamentalmente
del comisario regio.

En el caso Espaniol, estudiamos la figura del Corregidor
y del Intedente, a partir de la implantacion del régimen de in-
tendencias en suelo hispano por la Casa de Borbén de mar-
cada influencia francesa; asimismo destacamos los antece-
dentes de la administracién regional ubicando el papel juga-
do por los merinos, entre otras de las categorias que analiza-
mos y que, asisten a la formacion de la administracion regio-
nal en Espaia.

En el caso Mexicano, rescatamos los antecedentes de
nuestra administracién regional en el estudio del dispositivo
de gobierno de este orden implantado por la metrépoli du-
rante la época colonial, que dio lugar a la creacién o adapta-
cién de categorias politico-administrativas en quienes recayo
la administracion regional: Corregidores, alcaldes mayores,
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capitanes generales, gobernadores y finalmente intendentes,
desde el momento en que como secuela de la experiencia es-
panola, de las recomendaciones de estadistas como Campi-
llo y Cosio y de estudios como los efectuados por el visita-
dor José de Galvez, es implantado en la Nueva Espana el ré-
gimen de intendencias que por ciento se generaliza en practi-
camente los dominios de Espafia en América. Las intendencias
dan lugar a la divisiéon politica que define a los estados de
la federacién del novisimo Estado, al surgir México como na-
cion independiente.

Los antecedentes arriba citados, apenas esbozan la tra-
yectoria de lo que consideramos la Génesis y formacién de la
Administracion Publica Estatal.

Nos proponemos, por tanto, desarrollar como objetivo
general de la investigaciéon, analizar el origen, formacién y de-
sarrollo de la administracion publica estatal en la administra-
cion regional y provincial en los casos francés, espafol y me-
xicano, durante la época del Estado absolutista y de la pri-
mera fase de desarrollo del Estado burgués de derecho.

Asimismo como objetivos particulares fundamentales de
la misma investigacion, los siguientes:

—— Analizar el proceso de transicion del orden feudal al ca-
pitalista a travds de la actividad estatal en el ambito regio-
nal de gobierno;

Estudiar la gestacion y desarrollo de la centralizacién
politico-administrativa en tres casos especificos: Francia, Es-
pana y México.

- Analizar las formas concretas a través de las cuales se
organiza la administracién regional en los casos citados en
el parrafo anterior.

- Estudiar la formacion de la Administracion Estatal en
México en la primera mitad del siglo XIX.

Explicar el interés, utilidad y sentido actual del estudio
de la génesis y formacion de la Administracién Estatal en
México.

- Localizar los argumentos de orden histdrico con trascen-
dencia actual que evidencien la necesidad de impulsar y lle-
var al cabo la descentralizacidn politico-administrativa a sus
ultimas consecuencias en el México de hoy.
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EL DESARROLLO HISTORICO: EL ORIGEN
(Breve esbozo historico)

La administracion regional o provincial constituye un fe-
nodmeno histéricamente determinado, el cual se encuentra in-
timamente asociado al proceso de cohesion de los reinos es-
panoles, en particular de los de Castilla y Aragon, en la épo-
ca de los Reyes Catodlicos, en este sentido, la administracion
provincial queda vinculada desde sus origenes al proceso de
centralizacidon que caracteriza a los modernos estados na-
cionales.

Puede afirmarse, por tanto, que las formas, dispositivos
y tecnologias en que se apoya el monarca para acercarse a la
vida local, dan origen a la administracién provincial o regio-
nal. Asi, ayer como hoy tal administracién es una necesidad
que vincula al centro con la diversidad y atomizacion de la
vida local; asimismo, al través de ella, se ha llevado a cabo
un descomunal esfuerzo que dura varios siglos, que persigue
la homogenizacion de la sociedad civil y la consolidacién
de la unidad civil de la nacion, tal proceso aun continua, la
vida local y regional también mantienen formas de vida poli-
tica propias, quiza debilitadas; sin embargo, la centralizacién,
la generalizacion y consolidacion de las relaciones de pro-
duccion y de intercambio capitalistas, favorecen el proceso
de homogenizacion citado.

El régimen de intendencia en Francia

El régimen de intendencia en Francia, constituye un mo-
delo de gobierno en el cual concurren caracteristicas de la
mayor relevancia que conviene tener en cuenta, tan es asi que
se transforma en un producto de exportacion, en efecto, tal
es el caso de la Espana borbodnica, la cual implanta en su mo-
mento y de acuerdo con sus antecedentes histéricos el régi-
men de intendencias de fuerte ascendencia francesa.

Establecido y probado el régimen aludido en suelo his-
pano, éste se extiende por convenir asi a los intereses espa-
Aoles a sus dominios de ultramar.

Las intendencias como formas de gobierno, permitieron
al ejecutivo regio labrar la centralizacién desde la época del
antiguo régimen, segun lo demuestra fehacientemente Alexis
de Tocqueville.

La centralizacion politico-administrativa desarrollada en
Francia a lo largo de los siglos XVI al XVIII, tuvo en el régi-
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men de intendencias uno de los dispositivos fundamentales
para hacerla realidad.

En el estudio de la administraciéon regional y provincial
como antecedentes de la administracion estatal, el modelo
francés de las intendencias, por tanto, se transforma en un
antecedente insalvable e imprescindible.

Los primeros intendentes franceses tuvieron jurisdiccion
militar en Corcega y Lyons, en 1555 -segun lo sefiala Rees
Jones-. Los primeros intendants de justice con caracter per-
manente se establecieron en Lyons (1601-1607), como una
evolucidn natural de los commissaires de I'edit, que eran
agentes encargados de lograr el cumplimiento de los edictos
reales.

Fue, -sin embargo-, Luis XIV (1638-1715) quien, con
la ayuda eficaz de su ministro Colbert, logré consolidar el
sistema. El intendente esporadico de las épocas anteriores se
hizo permanente y ejercia sus labores en la genéralité a su
cargo, como instrumento eficaz del desarrollo centralizado.
Eran comisarios del propio rey y sus facultades emanaban
en consecuencia de la respectiva lettre de commission, que
sefalaba la 6rbita de una muy amplia competencia. (1)

El quehacer del intendente era multiple y variado y, en-
tre los siglos XVI y XVIll, aquel fue en aumento; ademas de
representar regionalmente al monarca llevaba al cabo funcio-
nes de justicia, hacendarias, de orden militar y, naturalmente
de policia (de la buena policia). (e)

(1) Reas Jorres, Ricardo, Introduccién a la edicién Fa csimi lar. Real Or-
denanza para el Establecimiento e Instruccién de Intendentes de Ejér-
cito y Provincia en el Reino de la Nueva Espafia 1786. México, UNAM,
1984, p. XVI.

[2) El término policia en la época del Estado absolutista, nos remite a una
de las actividades més caracteristicas de este como Estado de policia
antecedente inmediato del moderno Estado burgués de derecho. Las
acciones de policia abarcan ''Desde les problemas mas pequefios de le
vida social, como el control sobre los pesos y las medidas, sobre las
bebidas y sobre los alimentos, sobre los mercados y sobre las activi-
dades comerciales, sobre la seguridad y sobre la tranquilidad de la
vida en las ciudades y en los campos, la orden del principe se exten-
dié hasta reglamentar los problemas de fondo de los nacientes estados
territoriales: la creacién de un ejército estable, el aumento de la tasa-
cidén, segura, el Impulso a la actividad econdmica, el bienestar de los
stubditos... todo esto es desde entonces, a fines del siglo XVIII, la
policia: "todo el ordenamiento interior del estado, y en consecuencia
el aparato de poder destinado a garantizar este tltimo' Schiera, Pie -
rangelo. "Estado de Policia'', en: Bobbio, Norberto y Matteucci, Ni-
cola. Diccionario de Politica, A-J. México, Siglo XX, Edit. pp. 616-617.

19



La formacion del régimen de intendencias

La formacién, desarrollo y consolidacion de la monar-
quia absoluta francesa corre en paralelo a su capacidad cen-
tralizadora, por tanto a la eliminacion de parlamentos loca-
les o tribunales provinciales y, al debilitamiento de las auto-
nomias de que gozaban los antiguos sefores feudales y de
los privilegios seforiales.

En la segunda mitad del siglo XV durante la monarquia
de Luis Xl, estamos aun frente a un Estado no centralizado v,
por tanto, integrado; las 12 gobernadurias que componian a
la monarquia eran administradas por principes reales, llevan-
do a cabo su labor con una amplia autonomia y con una am-
plia cobertura de derechos reales; asimismo, la monarquia
compartia el poder con un conjunto de parlamentos, lo que
da cuenta de la existencia de una fuerte convivencia de la
monarquia con enclaves feudalizados.

Sin embargo, las cosas empiezan a cambiar en la prime-
ra mitad del siglo XVI, asi, Francisco 1 y Enrique Il encabezan
una monarquia que va en ascenso y, se las arreglan para dis-
minuir el quehacer representativo de los parlements; los lla-
mados Estados Generales dejan de existir; por su parte la mo-
narquia desarrolla la administraciéon de las relaciones exterio-
res que se tradujo en que ésta se transformara paulatinamen-
te en un campo reservado al monarca.

Durante el siglo XVII el absolutismo francés llegd con
relativa rapidez a su madurez -sefala Perry Anderson-,
aunque todavia habria de producirse una regresion radical
antes de que se estableciera definitivamente. Sus grandes ar-
quitectos administrativos en el siglo XVII fueron, por supues-
to, Sully, Richelieu y Colbert. Cuando comenzaron su trabajo,
las dimensiones y la diversidad del pais aun permanecian am-
pliamente inconquistadas. Los principes reales eran todavia
rivales celosos del monarca, y con frecuencia estaban en po-
sesiéon de gobiernos hereditarios. Los parlements provincia-
les, compuestos por una mezcla de pequeia aristocracia ru-
ral y abogados, representaban los bastiones del particularis-
mo tradicional. (3)

La convivencia del Estado absolutista con los enclaves
feudalizados autbnomos y semiautdbnomos se encontraban en
vias de extincion, en el desarrollo del régimen de intenden-

(3) Anderson. Perry. El Estado Absolutista. México, Siglo XXI, Edit. 1980,
p. 90.
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cias, el intendente haria su apariciobn como un supercomisa-
rio del soberano con amplias atribuciones. Richelieu fue qui-
za el puntal que mayor impulso brinddé para el desarrollo y
consolidacion de las intendencias francesas, teniendo como
antecedente la figura del comisario regio. (7)

El propio Bodino menciona las diversas clases de comi-
sarios existentes en la monarquia absoluta francesa de la se-
gunda mitad del siglo XVI, aquellos pueden ser para el go-
bierno de las provincias, para la guerra, para la justicia, para
la hacienda, o para cualquier otra materia que atanese al Es-
tado. Para la época de Richieliu los comisarios son ya inten-
dants y, los hay de justicia, de policia y de finanzas entre
los mas destacados.

Bodino se encarga de subrayar con todo cuidado ,"que
las comisiones emanan del principe soberano, de los magis-
trados o de los propios comisarios designados por el sobera-
no". Asi, deja en claro que el comisario deriva su investidu-
ra y poder directamente del monarca. Su sucesor el intenden-
te en un momento mas avanzado de lo monarquia absoluta
refrenda la naturaleza y origen del comisario regio.

Los intendentes, en efecto, "eran funcionarios enviados
con poderes omnimodos a los provincias, en un primer mo-
mento con misiones temporales y ad hoc, y que mas adelan-
te se convirtieron en delegados permanentes del gobierno
central en toda Francia.” (')

La intendencia y el intendente son categorias de politi-
ca y gobierno que de acuerdo a su naturaleza son revocables,
por tanto, constituyen puestos no enajenables a diferencia
de muchos otros como era la costumbre de la época, es pues
un paso fundamental en el proceso de modernizacion de la
administracion publica del Estado absolutista, a su vez se
transforman en el dispositivo fundamental a través del cual

(4) Juan Bodino analiza las categorias politico-administrativas del oficial
y el comisario en el Capitulo Il, libro tercero de su obra Las Seis libros
de la Republica, aludiendo que "El oficial es la persona publica que
tiene cargo extraord | parlo en virtud de simple comision... se podria
decir estableciendo la distincién entre el uno y el otro- que el
oficio es como una cosa prestada que el propietario no puede reclamar
hasta que expire el plazo convenido, en tanto que la comisién es como
una cosa que se tiene por tclerancia es otro y en precario, pudiéndola
reclamar el duefio cuando a bien lo tenga". aodino, Juan. Los Seis
Libros de la Republica. Madrid, Edit. Aguilar, 1976, pp. 105-106.

(5) Anderson, Perry. El Estado ... Op. cit, p. 92.
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fluye el poder del Estado hacia los rincones mas apartados
y distantes del reino.

A la cuUspide de la administracién publica de la monar-
quia se encontraba el monarca quien presidia el Consejo, or-
gano fundamental de gobierno, el Conseil des Dépéches se
encargaba de los asuntos provinciales y del interior y el Con-
seil des Finances, supervisaba la organizacién econdmica de
la monarquia, asienta Anderson.

En el plano provincial, los intendentes cubrian el go-
bierno del resto de Francia, la cual se dividié en 32 inten-
dencias o regiones. Alexis de Tocqueville apunta en su El An-
tiguo Régimen y la Revolucion, haciendo referencia a los in-
tendentes y citando las Memorias del marqués de Argenson
que un dia le dijo a Law: «Jamas hubiera creido lo que vi
cuando era inspector de Hacienda. Sabed que este reino de
Francia esta gobernado por treinta intendentes. No tenéis
parlamento, ni estados, ni gobernantes; de treinta relatores
del Consejo de Estado (maitres des requetes) comisionados
en las provincias dependen la felicidad o la desgracia de esas
provincias, su abundancia o su esterilidad».

Tocqueville al analizar la organizacién de la administra-
cion central y provincial francesa de la segunda mitad del si-
glo XVIII fija su analisis en el fendmeno de la centralizacion
y en la figura del intendente, genuino depositario de los po-
deres centrales a nivel regional dice Tocqueville:

Del mismo modo que la administracién central no
tiene en realidad méds que un solo agente en Paris, tam-
poco tiene mas que un agente en cada provincia. En el
siglo dieciocho atn se encuentran grandes sefiores que
ostentan el nombre de gobernadores de provincia. Son
los antiguos representantes, a menudo por herencia, de
la monargquia feudal. Se les siguen concediendo hono-
res, pero no poder. En realidad es el intendente quien
posee todos los poderes del gobierno.

Es éste un hombre de nacimiento humilde -afnade
Tocqueville-, siempre desconocido en la provincia, jo-
ven, que tiene que labrarse su fortuna. No ejerce sus po-
deres por derecho de eleccién, de nacimiento o por ofi-
cio comprado, sino que es elegido por el gobierno entre
los miembros inferiores del consejo de Estado, siendo
siempre revocable. Separado de dicho cuerpo le repre-
senta, y por eso se le llama en la lengua administrativa
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de la época comisario delegado (commisaire départi).
En sus manos se acumulan casi todos los poderes que
el propio consejo posee, ejerciéndolos todos en prime-
ra instancia. Al igual que el consejo, es a la vez admi-
nistrador y juez. El intendente se comunica con todos
los ministros. Es el agente unico, en la provincia de la
voluntad del gobierno. (e)

De ese calibre fue la presencia, atribuciones y labor de-
sarrollada por el intendente en beneficio de la administracion
central; asi también se labré la centralizaciéon que caracteri-
za a Francia desde la época del antiguo régimen y hoy dia.
Como veremos la experiencia francesa sera trasladada a Es-
pafa a partir del cambio dinastico de principios del siglo XVIII
cuando se entroniza la casa de Borbdn.

El Sistema de Corregimientos Espaiiol

La generalizacion del sistema de corregimiento que des-
de fines del siglo XIV se introdujo en el reino de Castilla, es
sin duda el antecedente mas préoximo de la administracion
provincial espafola y, el corregidor la figura que se interpu-
so como delegado del monarca entre éste y los subditos,
constituyé ademas el artifice de la centralizacion y de la cons-
truccion del edificio estatal, asi, la presencia del Estado en
la sociedad, incluso en los ambitos geograficamente distan-
tes se transforma en un proceso en pleno ascenso.

En el caso francés el oficial, el comisario y el intenden-
te, como lo hemos esbozado, labran la centralizacion. Uvalle
Berrones senala acerca de este particular: La administracion
publica -es- el centro motor de la actividad estatal, es la
instancia que plasma el poder soberano en la sociedad y co-
mo la organizacién centralizada del poder publico, detalla la
ejecucion de las leyes en las esferas correspondientes de los
subditos. La division del trabajo gubernamental en el seno de
la monarquia absoluta constituye el reflejo de la forma de or-
ganizacion de las lineas de autoridad jerarquicas, es decir,
de la manera en que el soberano hace valer la presencia del
Estado en la sociedad, presencia que se materializa en dos
instituciones funcionales : el oficio y la comision. (7)

(6) Tocqueville, Alexis de. EI Antiguo Régimen y la Revolucién. Madrid,
Alianza Editorial, 1982, dos tomos, tomo 1, p. 79.

(7) Uvalle Berrones, Ricardo. EI Gobierno en Acciéon. México, FCE, 1984,
p. 60, el subrayado es nuestra
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Retornando al modelo espanol, conviene senalar que la
accion del poder provincial se cimentd en la administracion
judicial que se proyectaba ampliamente en la imparticiéon de
justicia, puesta en practica por funcionarios diferenciados
por la indole de su nombramiento, sus funciones y el ambito
de su ejercicio politico. Unos ejercian la acciobn meramente
gubernativa, tendiente al mantenimiento del orden y la paz,
asi como la ejecucion de actos de enjuiciamiento. Otros se
encargaban sdélo de ejercer la accidn de juzgar, aunque tam-
bién fue usual que fuera un mismo gobernante el que ejercie-
ra la funcién administrativa y judicial, como los merinos, fun-
cionarios con atribuciones militares, fiscales y judiciales; los
adelantados mayores que, al generalizar su gestién a los an-
tiguos reinos, restingieron las facultades de los merinos; fi-
nalmente los corregidores, delegados reales con amplias fa-
cultades politico-administrativas y judiciales. (")

Hay que senalar que la administracion publica de la Es-
pafna del antiguo régimen, se caracteriza por su complejidad
y falta de uniformidad, este ultimo parte con los Reyes Cato-
licos y culmina con los Borbones y el correspondiente régi-
men de intendencias.

Las provincias espanolas se dividen en partidos, éstos,
son desproporcionados y muestran la existencia de enclaves
que obstaculizan la administracion. En la cabeza de partido
podemos encontrar un corregidor, un alcalde mayor, o bien
uno o mas alcaldes ordinarios, sin que pueda establecerse
una relacioén directa entre la gradaciéon de esas autoridades
y el tamano de las poblaciones correspondientes. Existen,
ademas, ciertos nucleos de poblacidon eximidos, es decir, que
se gobiernan sin sujecion a la jurisdiccion de los partidos. (a)

En suma: la figura del corregidor proviene desde la épo-
ca medieval, se institucionaliza en la administracién provin-
cial con los Reyes Catdlicos y continta su proceso de conso-
lidacién hasta la época borbénica; es una institucidén que se
adapta ala evolucidén del absolutismo espafiol y al proceso
de sometimiento del municipio al régimen mondrquico cen-

(8) 8orah, Woodrow, et. al. El Gobierno provincial en la Nueva Espafia,
1570-1787. México. UNAM, 1985, p. 19,

19) De Castro, Concepcién. La revolucién liberal y los municipios espa-
fioles. Madrid, Alianza Universidad, p. 23.
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tral; es asi, un instrumento fundamental de la centralizacion
monarquica. (10)

El corregidor fue una figura destacadisima de politica y
gobierno provincial que labra la centralizaciéon del poder poli-
tico monarquico en el ambito local y regional. Tales fueron
algunos de los fundamentales antecedentes de la administra-
cién regional o provincial.

El gobernador en la Nueva Espaiia

Los antecedentes de la administracion estatal en Méxi-
xo durante la época de la colonia son por demas interesantes
y, constituyen premisas de primera importancia no unicamen-
te en aquel ambito de gobierno, también lo son para la mis-
ma administracion publica presidencial mexicana de hoy dia.

La figura del gobernador es consignada por Carlos F.
Almada como "El Capitan General Gobernador".(")

La figura del gobernador colonial se basd hasta fi-
nes del siglo XVIII al decir de Almada en la existencia
de circunscripciones administrativas cuyas fronteras se
traslapaban con frecuencia. Por otra parte, los funciona-
rios y érganos colegiados se multiplicaban sin una cla-
ra reparticion de funciones. Esta organizacion difusa se
debid parcialmente al hecho de que las autoridades es-
panolas desconfiaban de sus enviados y deseaban pre-
servar su preeminencia mediante el arbitraje de los con-
flictos competenciales. (")

El gobernador dentro de este marco, llegd a desarrollar
actividades de alcalde mayor y corregidor y, figuraba en la
provincia como representante de la autoridad real.

(10) ' La tendencia centralizadora y uniformada de la monarquia absoluta
llega al m&ximo de sus posibilidades con los Borbones y el Despo-
tismo Ilustrado. Los corregimientos se extienden a los paises de la
Corona de Aragdén entre 1716 y 1718. La creacidn del intendente
-pieza béasica en la reorganizacién administrativa de los Borbones-
alivia hasta cierto punto el recargado papel del Corregidor, Tras suco
sivos tanteos, la distribucién de funciones queda definitivamente fija-
da; hacienda; y guerra corresponden al intendente; justicia y gober-
nacién, al Corregidor. Ibid. p. 35.

(11)  Aldama, Carlos F. La Administracion Estatal en México. México, INAP,
1982, p. 8.

(12) Ibid. pp. 8-9.
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Como representante maximo de la Corona, sus encargos

en el ramo de administrador civil se podian resumir en una
frase: debia ver y mantener la buena policia en su jurisdic-
cion. Esta frase tan corta, muy utilizada en la época, abarca-
ba una gran variedad de aspectos; en este sentido, el gober-
nador tenia la facultad de emitir ordenanzas de buena policia
para resolver los problemas locales que surgian, Yy para los
cuales no habia regulacion suficiente en la legislacion real y
colonial. (13)

Al gobernador incumbia también, vigilar el adoctrina-
miento de la poblacidon indigena, el aprendizaje de la lengua
castellana, la vigilancia y supervision de la vida econdmica,
el buen orden y arreglo del comercio, por tanto, de las pesas
y medidas entre otros de sus deberes. Esto, da cuenta del cu-
mulo de actividades que a nivel provincial ejecutaba el go-
bernador.

El origen de las demarcaciones politicas, administrati-
vas Yy judiciales, no se desarrollan a partir de la instituciéon
virreinal propiamente dicha, sino que derivan de ella. En pri-
mer lugar, por el caracter que confiere la Corona a los prime-
ros conquistadores (por ejemplo a Cortés se le dio el titulo
de gobernador); en segundo lugar, la naturaleza de la con-
quista (la cual se considera por accesién Y reinos) permite la
introduccién de instituciones desarrolladas en el seno del im-
perio espanol, tales como la alcaldia, el corregimiento y el ca-
bildo. En tercer lugar, la forma de dominio reviste un carac-
ter de tutelaje, en razén de que los aborigenes fueron la ba-
se del poder de los monarcas de ultramar, lo que da lugar a
los corregimientos de indios, y en cuarto lugar, la distribu-
cion de instituciones judiciales y de tutelaje permite que en
la practica adquieran un caracter politico y administrativo que
a la postre origina un conjunto de cuerpos e instituciones au-
tobnomas que adquieren importancia fundamental para la for-
macioén del Estado politico-administrativo; por ejemplo: los
estados federados y el municipio (14)

113)  Borah, Woodrow ... Op. Cit. pp. 67- 68. Para analizar la riqueza tedrica
de la Ciencia de la Policia, véanse los trabajos aparecidos en la Re-
vista de Administracion y Politica, No. 10, segundo cuatrimestre de
1985 de: Guerrero, Ornar. "Cultivadores Mexicanos de la Ciencia de
la Policiaen el siglo XVIll y, Uvalle B., Ricardo, "Reflexiones sobre
la Ciencia de la Policia"”, Toluca, Edo. de México.

114) Garcia Cardenas, Luis. "Antecedentes y Desarrollo de la Administra-
cidon Publica Federal en México", en: Revista da Administracion Pu-
blica (RAP), No. 54, México, INAP, 1983, p. 217.
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El régimen de intendencia en Nueva Espaifia

Si bien, la centralizacion avanza desde el orden politico-
administrativo implantado por los Habsburgo tanto en Espa-
Aa como en las Indias, el cambio dinastico de principios del
siglo XVII! y, por tanto, de la entronizacién de la Casa de Bor-
bdn, trae consigo un impulso al proceso de centralizacién a
través de la implantacién del régimen de intendencias que
para el caso de la Nueva Espana, una vez preparado el terre-
no por el visitador José de Galvez, queda establecido defini-
tivamente en 1787.

Con la implantacion del régimen aludido, se da un paso
fundamental para la uniformidad del gobierno novohispano,
asi como para la delimitacidon mas precisa de una administra-
cion territorial basada en provincias e intendencias y, en fun-
ciones especificas a desarrollar por el intendente.

José Maria Luis Mora efectua observaciones interesan-
tes al respecto de las intendencias, con relacién a la forma-
cion de los Estados de la Republica Federal surgida del mo-
vimiento independentista de 1810:

La division territorial asignada a las intendencias fue im-
perfecta segun Mora, pero con ella se lograron varias venta-
jas, y no fue la menor de ellas el haber reducido a la unidad
los principios administrativos y la denominacion de las sec-
ciones del territorio. Este se repartié en doce intendencias
que fueron las siguientes: México, Puebla, Guadalajara, Oa-
xaca, Guanajuato, Mérida, Valladolid, San Luis Potosi, Du-
rango, Veracruz, Zacatecas y Sonora. Esta division sirvid de
base al establecimiento de la Federacion Mexicana pues
cuantas se han hecho después han partido de ella y la mayor
prueba de su perfeccion relativa es que no se ha podido to-
carla después de 1776 sino experimentando grandes resis-
tencias provenidas sin duda de los poderosos y mutuos inte-
reses que las localidades de cada seccidén han contraido en-
tre si y que han sido fortificados por el tiempo y la costum-
bre, I"l

Se dio pues un paso importante con la organizacion po-
litico-administrativa sustentada en las intendencias en lo que
toca al gobierno provincial, asimismo se agudizé la centrali-
zacion mediante una descentralizacién administrativa; esta
paradoja parece ser insistente en el tiempo, en virtud de que

15) Mara, José Maria Luis. México y sus Revoluciones. México, Edil Po-
rria, 1977, Tomo 1, p. 159.
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la segunda no afecta a la primera, mas bien, la refuerza. La

necesidad de uniformar los dominios espafioles es visible
con la implantacién de las intendencias y de manera expresa
se contempla en los "Motivos que obligan al establecimien-
to de Intendentes en el Reino de la Nueva Espafa y objetos
de esta Real determinacion”. (') Los intendentes, como es
sabido, se les encargan los cuatro ramos o causas de: Justi-
cia, Policia, Hacienda y Guerra, otorgandoseles la jurisdic-
cion y facultades necesarias; lo anterior constituy6 una reor-
ganizacion de la administracion novohispana, fue pues una
modernizacion del aparato publico que trascendio el orden
colonial.

Hemos esbozado hasta el momento algunos de los an-
tecedentes que concurren en la génesis y formacion de la ad-
ministracién estatal, acudiendo a las formas especificas de
gobierno regional o provincial que se desarrollaron en Fran-
cia, Espana y la Nueva Espafa, enseguida nos ocuparemos
del fendmeno de la centralizacion en el contexto del objeto
de estudio que nos ocupa.

La centralizacion y el gobierno provincial.

El proceso de formacién de los modernos estados na-
cionales va aparejado del fendmeno de la centralizacidn, en
el cual el poder regional y las autonomias locales ceden en
favor del poder central; en este dilatado proceso el monarca
se valié de sus comisarios y de un conjunto de tecnologias
que se tradujeron en el afianzamiento de su presencia y po-
der, forjandose asi ademés el desarrollo, nutricién y fortale-
cimiento del Estado nacional.

En el desarrollo del proceso antes aludido tienen un pa-
pel fundamental la delimitacion de las regiones y provincias,
derivadas de condiciones naturales, geograficas, historicas vy,
por supuesto politicas; la formacion de las regiones y provin-
cias, se encontro directamente vinculada a las comunicacio-
nes sociales y, a la "pacifica aceptacion del hecho, a veces
inicial y siempre interceptivo, de la presencia y del mando
de un rey", asienta Beneyto, asi, la relacién con el soberano,

(16) Véase: Real Ordenanza para el Establecimiento e Instruccién de Inten-
dentes de Ejército y Provincia en el Reino de la Nueva Espafia, 1786.
México, Instituto de Investigaciones Histéricas, Edicién Facsimilar,
1934; Introduccidén de Ricardo Rees Jones.
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labra paulatinamente la unidad regional y en una siguiente
instancia la propia unidad nacional.

Apoyandose en la confianza de los subditos, los reyes
se pasan de la raya en lo convenido, y la uniformizacién con-
duce a la centralizacion, tal como la unidad se habia ido ha-
ciendo uniformidad --anade el propio Beneyto-. (17)

La uniformidad y la centralizacién acrecientan el poder
central y como contrapartida, las localidades, las ciudades y
las regiones, ven erosionarse sus poderes; asi pues, en la
construccién de la centralizacion se pasa por la definicion de
un poder provincial delegado y depositario del poder central.

En el caso espanol la nocién de provincia tiene un alto
contenido politico equivalente al de intendencia en la Fran-
cia del antiguo régimen y al de departamento posterior a la
revolucion de 1789. Haciendo alusion al término de provin-
cia, Adolfo Posada evoca el origen del significado y su vigen-
cia en la Espana moderna:

En el régimen politico espafiol, la Provincia conser-
va, al menos originariamente, y en el proceso de desa-
rrollo legal de nuestro Derecho administrativo, la signi-
ficacién romana de distrito, gobernado o bajo el impe-
rio del poder central del Estado; de una manera mas
concreta, la Provincia es una circunscripcion administra-
tiva, obra de la ley, comprendida en la division territo-
rial del Estado y elaborada entre nosotros bajo la su-
gestidn de la division en departamentos de la nacion
francesa. (t°)

Beneyto tiene grandes coincidencias con Posada cuan-
do argumenta las diferencias entre el regionalismo y el pro-
vincialismo, afirmando que, cuando una provincia se erige en
regidn saltara en ella en seguida el tema del origen del po-
der. El poder provincial no deriva del poder social, sino del
estatal. Su finalidad es, ademas -siempre--, uniformiza-
dora.

El proceso centralizador desarrollado desde el antiguo
régimen en los estados que nos ocupan es irresistible y, des-
cansa de manera fundamenta! en la definiciéon de un gobier-

(17)  Beneyto, Juan. Las Autonomias, El Poder Regional en Espafia. Madrid.
Siglo XXI de Espana, 1980, pp. 27-28.

118) Posada, Adolfo. Escritos Municipalistas y de la Vida Local. Madrid,
Instituto de Estudios de Administracion Local, 1979, pp. 286-287.
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no provincial, asi, por grande que sea la fuerza de un gobier-
no, y por muchos medios de accion que tenga, es imposible
que desde la capital de la monarquia pueda atender a todas
las necesidades de los extremos, hasta lograr en ellos el
cumplimiento de las leyes y prestar a los ciudadanos el au-
xilio y las garantias que ellas mismas exigen que se les pres-
te -apunta José Posada de Herrera-. En todos tiempos se
ha conocido como una necesidad para el poder central, tener
muchos agentes que ejerzan sus atribuciones en las provin-
cias y en los pueblos; y es tan antiguo entre nosotros, que se
encuentra ya sefalado como obligacién del poder central en
el concilio de Ledn de 1020, en donde se decia que hubiese
en todas las ciudades, villas y alfoces, jueces de nombra-
miento real, delecti a rege. (1)

Los jueces citados por Posada de Herrera, luego se
transformaron en corregidores y atrajeron hacia si facultades
judiciales y administrativas, y como delegados del monarca
se transformaron en verdaderos adalides de la centralizacion;
entrado el siglo XVIIl se agrega a la labor centralizadora del
corregidor la del intendente, sintetizandose asi la experiencia
franco-espanola.

Durante el siglo XIX, la centralizacidon no desaparece ni
se atenua, mas bien se fortalece, en efecto, "La centralizacion
ha constituido, desde los comienzos del siglo XIX, un dato
caracteristico de la historia administrativa espafola... supo-
ne un factor persistente que no ha conocido, practicamente,
ningun altibajo... Las estructuras municipales y provincia-
les, base de la articulacion de la Administracion local, han
compuesto, tradicionalmente, un continuum ligado al poder
central por rigidas relaciones jerarquicas, senala Luciano
Vandelli.

La centralizacion demandada por la consolidaciéon del
Estado nacional bajo la égida del poder central tuvo muchas
manifestaciones en el ambito provincial y municipal, por tan-
to, el modelo organizativo utilizado por el centralismo espa-
nol fue de corte napolednico, basado en la concentracién de
las competencias de los entes locales en 6rganos monocrati-
cos, dependientes jerarquicamente de la Administraciéon cen-
tral, y en la atribucidén a los érganos colegiales que los acom-

(19) Posada de Herrera, José, lecciones de Administraciéon, trasladadas por
sus discipulos D. Juan Antonio de Bascén, D. Francisco de Paula Ma-
drazo, y D, Juan Pérez Calbo, Madrid, INAP, tres tomos, 1978, Tomo
1, 154.
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panan de funciones esencialmente consultivas. De este mo-
do, -subraya Vandelli-, el municipio _pese a la procla-
macioén de su caracter de unidad natural y fundamental del
sistema administrativo- no goza de ninguna autonomia efec-
tiva, es rigidamente dirigido desde arriba y esta sometido a
penetrantes poderes de tutela. ('u’)

La centralizacion espanola como lo hemos senalado tie-
ne profundas raices francesas, lo cual no es casual, en virtud
de la tradicion centralizadora que acusa Francia, producto de
sus condiciones histoéricas, politicas, sociales e incluso natu-
rales, que dicho sea de paso, marcoé la modernizaciéon del Es-
tado francés y, consolido la unidad civil de la nacién asi co-
mo la nitida distincidn entre el espacio publico y el espacio
privado. (11)

La centralizacion en la Nueva Espafna fue un reflejo acen-
tuado de la vivida en la peninsula ibérica, la cual también re-
sintio la influencia francesa con la implantacion del régimen
de intendencias.

En suma, la centralizacién es un fendmeno inherente y
estructural en el proceso de formacion del Estado moderno;
explica asimismo la delimitacién de regiones y provincias en
las cuales se hace presente el poder central a través de sus
comisarios para labrar la unidad civil de la nacidén, por tanto,
la naturaleza y caracter de la administraciéon provincial de
ayer, nos aporta ingredientes fundamentales para explicar la
propia de la administracién publica estatal de nuestro tiempo.

20) Vandelli, Luciano. El Ordenamiento Espafiol de las Comunidades Au-
tc’)ng)zmas. Prélogo de Eduardo Garcia de Enterria, Madrid, IEAL 1982,
p. 32.

(21)  Beneyto reconoce y trata los antecedentes del modelo francés de la
centralizacion en la experiencia hispana asir afirma que "La adminis-
tracion deseada -por Espafia-, es la mas sofisticadamente centra-
lizante. N. solo hay una cadena de transmision entre la capital y la
provincia, sino del prefecto al alcalde. Se trata de que el mecanismo
del poder central se extienda desde el ministro al administrado de
modo ininterrumpido, de manera que la ley y las érdenes de aplicacion
o desarrollo se transmitan -en la frase tan expresiva de nelpierrer
tras la invencion de la electricidad «con la rapidez del fluido eléctrico».
Francia como modelo y Francia, sin duda, como ejemplo Reneyto,
Juan. Las Autonomias . Op. cit. p. 57
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ASPECTOS JURIDICO -ADMINISTRATIVOS DE LOS
ORGANOS DESCONCENTRADOS DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA DEL
ESTADO DE MEXICO.’

Rolando Barrera Zapata
Me. del Pilar Conzuelo de C. "

| NTRODUCCION.

La creciente complejidad de los problemas sociales y el
consecuente incremento de las demandas de mayor seguri-
dad y bienestar de una poblacién cada vez en ascenso, ha
obligado a la administracién publica a plantearse la eficien-
cia como condicioén para su funcionamiento.

Dentro de los esquemas de organizacion del aparato ad-
ministrativo que han contribuido a tal propdsito, revisten par-
ticular relieve las distintas formas de desconcentracion ad-
ministrativa, cuyo objeto se constituye por la posibilidad de
acercar los servicios a los usuarios y reducir los costos que
estos enfrentan al realizar sus tramites y gestiones ante las
diversas instancias de la administracion publica.

La desconcentracion puede asumir, fundamentalmente,
dos modalidades: la funcional, en tanto opera una delegacion

Una versién ampliada de este trabajo ha sido realizada en la Coordinacién
de Control de Gestidn de la Secretaria de Planeacidn en la que los auto-
res se desempefian.

Agradecemos la amplia colaboracién de los Lics. en Ciencias Politicas y
Administracion Publica, Roberto germen Méndez y Lilia Pérez Quevedo.
en la elaboracion de este articulo.
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de un funcionario superior a sus subalternos de ciertas atri-
buciones y que, en algunos casos, implica la creaciéon de uni-
dades administrativas territoriales ubicadas fuera del centro
geografico de la administracion central; y la organica, en la
que por acuerdo del titular del Ejecutivo se crean érganos
desconcentrados responsables de una funcién o programa es-
pecifico, formando parte de la administracion central, y por
tanto, conservando dependencia con esta ultima.

Es precisamente esta segunda modalidad a la que se da
atencion en el presente trabajo. A partir de 1978 y con mayor
énfasis en el periodo 1981 -1987, la administracion publica
estatal ha visto la creacidon de un conjunto significativo de
organos desconcentrados que cumplen una multiple gama de
servicios. Desafortunadamente este esfuerzo, de suyo plausi-
ble, puede verse obstaculizado en tanto que la naturaleza ju-
ridica de casi el 50% de tales 6érganos, no corresponde a lo
que, en estricto sentido indica la teoria juridica y adminis-
trativa.

El propdsito de este articulo es llamar la atencién sobre
las incompatibilidades que se presentan en los érganos des-
concentrados cuyo instrumento de constitucién y su opera-
cién diaria indican una naturaleza descentralizada (persona-
lidad juridica, autonomia técnica y patrimonio propios) y, a
la vez, el propio acuerdo de creacidén explicita su caracter
desconcentrado, en franca contradiccién. Esta situacién aca-
rrea implicaciones serias no solo en cuanto a los efectos le-
gales y administrativos que podria traer aparejados la actua-
cién de un érgano que actiia con personalidad juridica, care-
ciendo de ella, sino en cuanto al peso especifico y relaciones
de coordinacién sectorial, dado que la existencia de érganos
desconcentrados que actuan como descentralizados afectan
los esquemas de coordinacidén sectorial y de control del gasto
piblico.

1.-GENERALIDADES SOBRE DESCONCENTRACION.
a) Conceptualizacién y principios de la desconcentracién.

La desconcentracion administrativa se define como un
proceso juridico-administrativo por medio del cual se dele-
gan atribuciones y funciones a unidades u érganos jerarqui-
camente subordinados a la administracién central, con la fi-
nalidad de acercar las decisiones y las acciones, con sus
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correspondientes recursos financieros, materiales y humanos,
al lugar donde se requieren, y en su caso, descongestionar la
actividad de la administraciéon central para hacerla mas efi-
caz y eficiente.

La desconcentracion administrativa, para que cumpla ca-
balmente su propdsito requiere evitar determinados vicios ad-
ministrativos como son: la duplicidad de funciones, la du-
plicidad de autoridad, el crecimiento burocratico excesivo,
la realizacién de tramites prolongados y engorrosos, etcétera;
para lo cual el proceso de desconcentraciéon precisa cumplir
los siguientes principios:

Con base en el principio de la unidad en la toma de de-
cisiones, la desconcentracion se debe dar en forma integral,
no parcial, para no caer en el error de desconcentrar solo
parte de la decisidén conservando una fraccién de la misma
en el érgano central. Esto ayudaria a prevenir la duplicidad
de funciones, de autoridad y de tener que acudir a mas de
una instancia administrativa.

El principio de racionalidad, indica que solamente se
deben crear estructuras administrativas realmente necesarias,
para evitar el crecimiento desequilibrado y anarquico del apa-
rato administrativo y en su caso, solo aumentar la burocra-
tizacion de tramites.

En el aspecto de patrimonio, el d6rgano desconcentrado
deberad incluirse en los programas y presupuestos del érgano
central, identificando las partidas presupuestales que corres-
pondan a dicho érgano desconcentrado, es decir, no contaré
con patrimonio propio, aunque en ciertos casos administrara
con cierta autonomia financiera el presupuesto asignado.

El principio de autoridad, especifica que el érgano cen-
tral asumira funciones de normatividad y control apoyando
técnica y administrativamente al 6rgano desconcentrado en
los asuntos o funciones que le competan. El 6rgano descon-
centrado a su vez, mantendra permanentemente informada
a la dependencia administrativa de la cual depende.

De acuerdo con el principio de legalidad, el 6rgano des-
concentrado no contara con personalidad juridica propia y
conservara, respecto del titular del 6rgano central, una rela-
cion de dependencia jerarquica con todas las consecuencias
en materia de reforma, modificacion, nulificacion y revision,
en su caso, de las resoluciones dictadas por aquél.
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b) Tipos de desconcentracién.

La desconcentracion administrativa en su operacién, asu-
me diversas modalidades como la delegacién simple o de tra-
mite, la desconcentracion territorial y la desconcentracion de
facultades.

La delegacion simple o de tramite, es un acto juridico-
administrativo discrecional que permite a un funcionario (dele-
gante) transferir a sus subalternos (delegados) -sin perder
por ello la posibilidad de su ejercicio directo- una o varias
funciones de tramitacion de asuntos que no implican necesa-
riamente contar con las facultades de decision correspondien-
tes, siempre y cuando la Ley no le prohiba hacer la delega-
cion, por tratarse de una competencia exclusiva del delegante.

La desconcentracion territorial, es un proceso encamina-
do a descongestionar -sobre todo de los grandes centros ur-
banos- tareas y responsabilidades de la administracion pu-
blica central, hacia regiones o territorios determinados, para
acercar los servicios y las decisiones , lo mas posible a la co-
munidad que los requiere. En la medida que las instituciones
gubernamentales crecen y se hacen mas complejas, se hace
necesario desconcentrar funciones y servicios a fin de eficien-
tar su operacion.

La desconcentracién organica, es un acto juridico-admi-
nistrativo que permite al titular de una dependencia, delegar
ciertas facultades de autoridad en un érgano especifico de la
institucion gubernamental, sin que ello implique necesaria-
mente, un desplazamiento territorial.

El 6rgano desconcentrado es la unidad administrativa de
una dependencia al que por disposicién formal se le han con-
ferido bajo su responsabilidad la realizacién de funciones es-
pecificas, y ha sido habilitado con los apoyos presupuestales
y administrativos necesarios para su cumplimiento. Su objeti-
Vo es realizar y resolver con agilidad y eficiencia las funcio-
nes y servicios encomendados por el érgano central del cual
depende.

Para éste analisis se consideraron basicamente los tipos
organico y territorial, en virtud de que solo se trataran los or-
ganismos desconcentrados que hasta la fecha se han creado,
los cuales responden a las caracteristicas aludidas y han ser-
vido para descongestionar la actividad publica de los érganos
centrales y coadyuvar en el despacho oportuno y eficiente de
los asuntos de su competencia.
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Lo anterior no implica desconocer que existen otras for-
mas y mecanismos de desconcentracion administrativa, que
no devienen necesariamente en la creacion de un érgano des-
concentrado.

c) Diferencias y similitudes entre desconcentracion y des-
centralizacion.

La descentralizacidén y la desconcentracién son procesos
que presentan en cuanto a su finalidad ciertas similitudes aun
cuando en su operacién se encuentran diferencias significa-
tivas.

Entre las semejanzas mas importantes se encuentran las
siguientes:

Ambos procesos pretenden contribuir a un aumento de la
eficiencia y la eficacia en la administracién publica, coadyu-
vando a disminuir los esquemas de concentracién de poder y
centralizacién administrativa.

Tanto la descentralizacion como la desconcentracion tie-
nen por finalidad acercar los servicios publicos al lugar donde
los requiera la poblacidon, asi como la de descongestionar la
administracion publica central de actividades y/o funciones.

Las diferencias entre érganos desconcentrados y descen-
tralizados se derivan principalmente de su naturaleza juridica
Yy su operaciéon administrativa, resumiéndose de la siguiente
manera:

Respecto de la torna de decisiones, el 6érgano deseen-
centrado tiene dependencia jerarquica directa del 6rgano cen-
tral, y sus resoluciones estan sujetas a confirmacion, modifi-
cacion, revocacion, nulificacion y revision en su caso, por di-
cho érgano. En cambio, el 6rgano descentralizado goza de au-
tonomia en la toma de decisiones. con facultades para nor-
mar, planear y controlar su funcionamiento.

Por lo que se refiere a su naturaleza juridica, el 6rgano
desconcentrado carece de personalidad juridica, misma que
asume el érgano central del cual depende, y su acto juridico
de creacién es por acuerdo del Ejecutivo Estatal. El organismo
descentralizado si cuenta con personalidad juridica propia, en
tanto que el acto juridico que lo crea es una ley aprobada por
el Congreso Local.

Tocante a su patrimonio, éste, en un 6rgano desconcen-
trado, se constituye por las asignaciones presupuestales que
el 6rgano central le autorice; caso distinto en un organismo
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descentralizado, dado que su patrimonio se integra por asig-
naciones o subsidios del Gobierno Estatal o Federal, por venta
de bienes y/o servicios, y otros ingresos, contando ademas
con autonomia para el manejo de sus recursos.

En los aspectos de organizaciéon administrativa, el 6rgano
desconcentrado se representa como parte de la estructura de
la Secretaria o unidad administrativa a la cual se adscribe,
dada su falta de personalidad; en tanto que el organismo des-
centralizado sale de la representaciéon organica de la unidad
central y s6lo mantiene con ésta relaciones de coordinacion
sectorial,

d) Principales categorias e indicadores para el analisis de la
desconcentracion.

Derivado de los tipos y principios mencionados como va-
lidos para la desconcentracién, se mencionan a continuacion
algunos indicadores que permitiran analizar y valorar la situa-
cion juridico-administrativa de cualesquier organismos des-
concentrados.

El acto juridico de creacién de estos organismos es por
una disposicién legal del Poder Ejecutivo, sin aprobacidn de
la Legislatura.

Estos organismos conservan, respecto del titular del 6r-
gano central, una relacién de dependencia jerdrquica con to-
das las consecuencias en materia de reforma, modificacién,
revocacién, nulificacidén, y revisién, en su caso, de las reso-
luciones dictadas por aquellos, esto es, no cuentan con per-
sonalidad juridica propia.

El 6rgano creado con este proceso de delegacidén com-
parte la misma personalidad juridica del 6rgano central, y
gqueda facultado para ejercer funciones que son propias de la
dependencia respectiva.

El 6rgano desconcentrado debe formar parte de los pro-
gramas y presupuestos del 6rgano central, identificandose cla-
ramente las partidas y programas que correspondan a dicho
érgano. Es decir, no puede contar con patrimonio propio.

A toda creacidén de un b6rgano desconcentrado debe co-
rresponder una precisién o adecuacidén, en su caso, de la es-
tructura y procedimientos del érgano central.

Este tipo de 6rganos se convierten en instancia obliga-
toria inexcusable para resolver sobre los asuntos de su com-
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petencia en el ambito territorial que se determine, de tal ma-
nera que el érgano central no debera resolver sobre las fun-
ciones delegadas, sino después que el 6rgano desconcentrado
dictamine al respecto.

El érgano conducira sus actividades con base en las po-
liticas, prioridades, restricciones y controles que establezca la
dependencia centralizada (6rgano central).

Estos elementos seran la base para el analisis juridico y
de operacion administrativa, que se expone a continuacion.

2. SITUACION JURIDICO-ADMINISTRATIVA DE LOS AC-
TUALES ORGANOS DESCONCENTRADOS.

Una vez analizados brevemente los aspectos tedricos so-
bre desconcentracién, y entendidas las caracteristicas que este
proceso conlleva en su operacion, se procedera a efectuar el
diagndstico juridico-administrativo de los érganos desconcen-
trados creados en el Gobierno del Estado de México de 1978
a 1988.

Para integrar este apartado se definieron los criterios que
serviran para realizar un analisis juridico-administrativo, pa-
ralelamente a la recopilacién de los acuerdos de creacion de
la totalidad de los organismos que funcionan en el Estado.
En un segundo momento se analizaron las caracteristicas que
legalmente presentaban dichos organismos, encontrandose al-
gunos casos de 6rganos desconcentrados que presentan uno
o varios rasgos de organismos descentralizados; finalmente
se dan a conocer los resultados del diagndstico funcional de
siete 6rganos gque se crearon como desconcentrados pero que
operan con una o varias caracteristicas de descentralizados.

Lo anterior se pudo detectar no solo en su documento
de creacidén sino también a través de la aplicacién de una guia
de entrevista para conocer cudles son las caracteristicas de
su operacidén real y en qué medida ésta se acercaba o alejaba
del modelo de desconcentracién.

a) Criterios para el analisis juridico-administrativo.

Dentro de los aspectos mas relevantes que serviran para
guiar el analisis juridico-administrativo, se enuncian los si-
guientes:
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El acto juridico de creacion de los érganos desconcen-
trados es por un acuerdo que emite el titular del Poder Eje-
cutivo.

Los érganos desconcentrados no deben de estar dotados
de personalidad juridica ya que dependen tanto normativa co-
mo administrativamente del 6rgano central del que forman
parte.

Los reglamentos internos de las Secretarias del Gobierno
Estatal, en su articulado senalan que el Secretario del ramo
respectivo tiene autoridad sobre los 6rganos desconcentrados
para confirmar, modificar, revocar, nuiificar y revisar, en su
caso, las resoluciones dictadas por el 6rgano administrativo
desconcentrado.

El patrimonio se integrara conforme se sefale en el acuer-
do de creacién, pero en ningun caso se podra dotar al 6rgano
de patrimonio propio. Si en el acuerdo de creacién no se
aclara esta situacion, se entendera que su patrimonio estara
incluido en los programas y presupuestos del 6rgano central,
identificando en éstos las partidas que correspondan al 6r-
gano desconcentrado.

El 6rgano desconcentrado implica el descongestiona mien-
to fisico y/o funcional de la administracion publica centra-
lizada.

b) Identificacién de los 6rganos desconcentrados y su si-
tuacion juridica.

Desde 1978 hasta el presente afo (1988) se han creado
15 6rganos desconcentrados dependientes de la administra-
cion publica centralizada del Estado de México. De éstos no
funcionan tres por diversos motivos: La Comision Estatal de
Estudios Juridicos; la Comision para el Desarrollo de la Zona
Industrial de Atlacomulco y el Patronato Cultural Otomi.

Para identificar los 6rganos desconcentrados se reviso
la legislacién correspondiente, identificandose los acuerdos
de creacidon de cada uno de ellos; destacando sus caracte-
risticas mas significativas para la realizaciéon del presente es-
tudio como son: la fecha de creaciéon, que se tomdé como atri-
buto para ordenar la informacion; la nominacion del érgano
y la dependencia a la cual se adscribe; por ultimo se utiliza-
ron las categorias ya mencionadas que permitiran identificar
un organismo como desconcentrado o descentralizado, tal y
como se muestra en el siguiente cuadro:
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ORGANOS DESCONCENTRADOS DE LA
ADMINISTRACION ESTATAL

No. Fecha de Organo Dependencia a la
Creacion cual se adscribe
1 |3-VIII-1978 | Comision Estatal de | Secretaria de Edu-
Parques Naturalesy |cacion, Cultura vy
de la Fauna (CE- |Bienestar Social.
PANAF).
2 |18-XII-1979 |Instituto Superior | Secretaria de Edu-
de Ciencias de la |cacién, Culwray
Educacion del Es- |Bienestar Social,
tado de México
(ISCCEM).
3 |13-1X-1980 |Instituto de Capa- |Secretarla del Tra-
citacion y Adies- |bajo.
tramiento para el
Trabajo Industrial
NCATII.
4 16-V-1981 Comité de Planea- |Secretarle de Pla-
cion para el Desa- |neaciéni
rrollo del Estarlo de
México (COPLA -
DEM)
5 [17-VII-1982 |Instituto Estatal pa- |Secretarla del Tira-
ra el Desarrollo de |bajo.
la Seguridad en el
Trabajo (ISETI.
6 [10-VIlI 1984 |Radio Mexlquense. Secrotarla de Edu,
cacién, Cultura vy
Bienestar Social.
7 |10-VII-1984 |Television Mexi- |Secretaria de Edu-
quense cation, Cultura vy
Bienestar Social,
8 |8-XI1-1984 Centro Estatal de |Secretaria de Go-
Estudios Municipa- |bierno.
les.
9 [9-XI-1984 Consejo Estatal de |Secretaria de Go-
Poblaciéon bierno.

Caracteristicas

Presentadas

- Funciona

me érgano
desconcen-
trado.

- Funciona co-

mo érgano
desconcen-
trado.

Se crea con
autonomia
para el re,
nejo de su
patrimonio y
recursos.

Se crea con
personalidad
juridica y pa-
trimonio pro-
pio.

- Se crea con

autonomja
para el ma-
nejo de sus
recursos.

Se crea con
a ia
el mane
lo de sus re
cursos.

Se c ,se con
autono m la
en el mane-
ja de sus re-
cursos.

- Se crea co-

mo or g a no
desconcen-
trado.

Se crea co-

descon-
centrado con
personalidad
juridica y pa-
trimonio pro-
pio.
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10 17-1-1986 Centro Coordinador Secretaria de Edu- - Funciona co-

de Educacion. Con- cacion, Cultura 'y mo érgano
tinua. Bienestar Social. desconcen-
trado.
11 10-VII-1987 Central de Equipo Secretaria de Finan- - Se crea con
y Maquinaria Mexi- zas. personalidad
quense ( CEMMEX). juridica y au-

tonomia en el
manejo de
Sus recursos

12 18-11-1988 Comision Estatal de Secretarla de Desa- - Se crea en-
Ecologia. rrollo Urbano y mo érgano
Obras Publicas . desconcen-

trado.

De 15 6rganos desconcentrados, seis fueron creados con
caracteristicas que corresponden a lo que tedéricamente enten-
demos por desconcentracion, éstos son: Comision Estatal de
Parques Naturales y de la Fauna (CEPANAF): Comision Esta-
tal de Ecologia; Instituto Superior de Ciencias de la Educa-
cion del Estado de México; Centro Coordinador de Educa-
cion Continua para el Magisterio del Estado de México; Cen-
tro Estatal de Estudios Municipales; y Comision Estatal de
Estudios Juridicos, éste ultimo no funciona.

Por otra parte, cuatro organismos presentan algunas ca-
racteristicas de organismos descentralizados, aunque fueron
establecidos expresamente como desconcentrados.

En este rubro encontramos aquellos érganos que se crea-
ron con patrimonio propio y autonomia en el manejo de sus
recursos, tales como: Instituto Estatal para el Desarrollo de
la Seguridad en el Trabajo (ISET); Instituto de Capacitacion
y Adiestramiento para el Trabajo Industrial (ICATI); Radio
Mexiquense; Television Mexiquense.

También existen dos que por acuerdo del Poder Ejecu-
tivo se les dota de personalidad juridica propia, como: La
Comision para el Desarrollo de la Zona Industrial de Atlaco-
mulco, Méx. y el Patronato Cultural Otomi, ambos no fun-
cionan.

Finalmente, tenemos tres organismos que presentan ca-
racteristicas de descentralizados, por estar dotados con per-
sonalidad juridica y patrimonio propio, estos son: El Comité
de Planeacion para el Desarrollo del Estado de México
(COPLADEM), el Centro de Equipo y Maquinaria Mexiquen-
se (CEMMEX) y el Consejo Estatal de Poblacion.
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Adicionalmente, y con base en esta descripcidn inicial
de los 6rganos, podemos enunciativa mente precisar ciertas
caracteristicas que, esta modalidad de organizacién adminis-
trativa, ha adoptado en la administraciéon estatal. Considera-
mos solo aquellos érganos que a la fecha se encuentran en
operacion.

Respecto de su fecha de creacion, el primer érgano crea-
do fue la Comision Estatal de Parques Naturales y de la Fau-
na en 1978. De ahi, en 1979, se crearon dos érganos mas:
Centro Coordinador de Educacion Continua para el Magiste-
rio del Estado de México y el Instituto Superior de Ciencias
de la Educacion. En 1980 se cred el Instituto de Capacita-
cion y Adiestramiento para el Trabajo Industrial.

El sexenio 1981-1987 ha resultado ser el mas prolifico
en cuanto a la creacién de 6érganos desconcentrados, ya que
en el periodo se crearon 7 de ellos: Comité de Planeacién
para el Desarrollo del Estado de México (1981); Instituto
Estatal para el Desarrollo de la Seguridad en el Trabajo
(1982); Radio Mexiquense, T.V. Mexiquense, Centro Estatal
de Estudios Municipales y Consejo Estatal de Poblacion
(1984); y Central de Equipo y Maquinaria Mexiquense
11987).

Recientemente en este ano de 1988, el Gobernador Ma-
rio Ramoén Beteta, cred la Comision Estatal de Ecologia.

Sectorialmente, la Secretaria que tiene bajo su jerarquia
el mayor numero de érganos desconcentrados es la Secreta-
ria de Educacion, Cultura y Bienestar Social con 5, las Se-
cretarias de Gobierno y Trabajo con dos cada una y con un
organo las Secretarias de Finanzas, Planeacion y Desarrollo
Urbano y Obras Publicas.

Respecto de la forma organica que adopta cada organis-
mo, pueden agruparse en: Centros (3), Institutos (3), Comi-
siones (2), Consejos (1), Comités (1) y otros (2) sin una
definicion semejante: Radio y T.V. Mexiquense.

Respecto a la naturaleza de la funciéon que desempefan,
se encuentra una amplia gama de propdsitos que van desde
la conservacion del medio ambiente, hasta la difusién y co-
municacion, pasando por actividades de capacitacion y edu-
cacion, promocién econdémica y normativo-asesora,
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c) Diagnéstico funcional de los érganos desconcentrados
que operan como descentralizados - propuestas y reco-
mendaciones.

Con base en la situacion juridica ya descrita sobre los
organos desconcentrados que operan en la administracion pu-
blica estatal, se encontré que siete de estos no corresponden
a lo que se planteé en el marco conceptual.

Los organismos sujetos a este analisis por presentar con
base en su acuerdo de creacion una o varias caracteristicas
de descentralizados ( personalidad juridica, patrimonio propio
y autonomia en el manejo de sus recursos, entre otras), son:

Instituto de Capacitacion y Adiestramiento para el
Trabajo Industrial (I CATI).

Instituto Estatal para el Desarrollo de la Seguridad
en el Trabajo (ISET).

Central de Equipo y Maquinaria Mexiquense - - - -
( CEMMEX).

Radio Mexiquense.

— Television Mexiquense.

Comité de Planeacién para el Desarrollo del Estado
de México (COPLADEM).
Consejo Estatal de Poblacion.

Los resultados del analisis, que permitié confrontar la
situacion juridica del érgano contra su operacion real se
muestran a continuacion.*

Instituto de Capacitacion y Adiestramiento para el Trabajo
Industrial (ICATI).

Se crea por acuerdo del Ejecutivo como 6rgano deseen-
centrado con autonomia para el manejo de sus recursos y
personalidad juridica propia. En su funcionamiento, el 6r-
gano puede contratar empréstitos, suscribir titulos de crédito
y participar en convenios interinstituciona les con otras depen-
dencias o entidades.

Su patrimonio se conforma con asignaciones y subsi-
dios estatales y federales; se incluye dentro de las partidas
del presupuesto global de la Secretaria del Trabajo; y se tie-
nen ingresos propios por la prestacién de servicios o venta
de bienes.

La informacién fue recabada a través de entrevistas con los responsables
correspondientes en cada érgano.
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El patrimonio de ICATI es administrado en forma autoé-
noma, aunque también via contrarrecibos y autorizaciones pre-
vias sujetas a control y autorizacién por la Secretaria del Tra-
bajo.

Este 6rgano guarda una relaciéon de dependencia je-
rarquica directa con el é6rgano central y esta sujeto a su su-
pervision y control. La toma de decisiones se realiza con base
en lo que establece el acuerdo de creacién con plena libertad
para decidir sobre aspectos de organizacién administrativa,
definicidon de politicas, prioridades y programas. Sin embar-
go, las decisiones estan sujetas a la autorizacion de las ins-
tancias centrales.

Su 6rgano de gobierno no sesiona desde el cambio de
administracién.

Este organismo esta sujeto a los mecanismos de evalua-
cioén y control administrativo, financiero y programatico que
ejerce la Secretaria de Planeacion y la Secretaria de Admi-
nistracion sobre los organismos auxiliares del Sector Publico.

La contratacién de personal y de recursos materiales es-
ta sujeta a la autorizacién y gestion de las dependencias del
Sector Central.

De acuerdo con lo que se entiende teéricamente por des-
concentracion administrativa, encontramos una grave confu-
sién en la operacién del organismo, suscitada principalmente
porque en su acuerdo de creacion se establece como érgano
desconcentrado, pero con caracteristicas que corresponden a
un organismo descentralizado, como son: personalidad juri-
dica y patrimonio propios y autonomia para el manejo de sus
recursos. También cuenta con un Consejo Directivo que aun-
que no funciona existe legalmente.

Esto ha llevado a que el organismo oscile entre una de-
pendencia jerarquica del érgano central y sea una entidad
independiente de dicho érgano, asumiendo actitudes tanto
de dependencia, como de total autonomia, de acuerdo con
el estilo de quién lo dirige.

Se propone que se abrogue su acuerdo de creacion para
transformarlo en organismo descentralizado, en razén de que
por los servicios que presta requiere de relacionarse con em-
presas privadas para brindarles asesorias, cursos; y en su ca-
so que los servicios y algunos productos como maquinaria di-
sefada en este drgano, les sean vendidos.

45



Instituto Estatal para el Desarrollo de la Seguridad en el Tra-
bajo (ISET).

Se crea por acuerdo del Ejecutivo como 6rgano descon-
centrado, legalmente cuenta con personalidad juridica pro-
pia, pero de hecho no la ejerce como se demuestra en el caso
de participar en convenios interinstitucionales con otras de-
pendencias o entidades, en donde tiene que informar de ello
a la Secretaria del Trabajo.

Su patrimonio se conforma con asignaciones o subsi-
dios estatales, subsidios federales indirectos (a través de un
programa de becas); por la prestacion de servicios; y se le
autoriza un presupuesto en forma directa.

La administracion de su patrimonio la realiza en forma
autébnoma, de acuerdo a la calendarizacién programatica y
presupuestal; y via.contrarrecibos o autorizaciones previas su-
jetas al control de la Secretaria del Trabajo.

Guarda una relacidén de dependencia jerdrquica y subor-
dinacién con la misma Secretaria, solo en forma orgénica y
para algunos aspectos de su operacidn.

La toma de decisiones se realiza con fundamento en lo
que establece su acuerdo de creacién, la mayoria de las de-
cisiones requieren de la autorizacion de las instancias cen-
trales y los acuerdos tomados estan sujetos a aprobacion, re-
visién, modificacién, confirmacion, revocacion y/o nulifica-
cion de la Secretaria del Trabajo.

El organismo cuenta con un Consejo Directivo que existe
de derecho pero no de hecho.

Se encuentra sujeto a los controles administrativos fi-
nancieros y contables que ejercen la Secretaria de Planeacion,
la Secretaria de Finanzas y la Secretaria de Administracion
sobre los organismos auxiliares.

Finalmente, el proceso de contratacién de personal y de
adquisiciéon de recursos materiales lo realiza el organismo,
previa autorizacién y gestion con las instancias administrati-
vas centrales.

Con base en la descripcion anterior, podemos hacer al-
gunas reflexiones: Se nota en el funcionamiento del organis-
mo cierta inclinacidon hacia comportarse como desconcentra-
do, aunque en su acuerdo de creacion se le atribuyan carac-
teristicas de descentralizado; esto se debe principalmente a
que su titular conoce en teoria lo que debe ser un organismo
desconcentrado, dada su formacion profesional, lo cual lo ha
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llevado a limitar la operacién del organismo, no ejerciendo
algunas de las atribuciones que le serala su acuerdo de crea-
cion y que lo llevarian a funcionar como érgano descentrali-
zado, como es, la autonomia en el manejo de su patrimonio
y recursos.

Este organismo al igual que el anterior, por los servicios
que presta y por su relacién con empresas privadas a las que
ofrece servicios de asesoria y cursos relacionados principal-
mente con la seguridad e higiene en el trabajo, requiere de
personalidad juridica propia para actuar y decidir libremente
en su ambito de accidn; asi como patrimonio propio y auto-
nomia en el manejo de sus recursos para cobrar por los ser-
vicios que presta y hacer autof inanciable al organismo.

Lo anterior nos lleva a proponer se abrogue el ordena-
miento juridico de creacién, para transformarlo como orga-
nismo descentralizado.

Central de Equipo y Maquinaria Mexiquense.

Se crea por acuerdo del Ejecutivo Estatal, con persona-
lidad juridica propia y facultades para contratar empréstitos,
suscribir titulos de crédito y participar en convenios interins-
titucionales con otras dependencias o entidades, en forma au-
tébnoma.

Su patrimonio se conforma con la venta de bienes, la
prestacion de servicios, renta de maquinaria y equipo y re-
cuperacion de créditos, entre otros.

Se adscribe para su control a la Secretaria de Finanzas,
la relacion del organismo con esta dependencia es de super-
vision y control principalmente.

El organismo cuenta con un érgano de Gobierno que es
el Consejo de Administracion, el cual sesiona regularmente,
y tiene designado ademas un Comisario de la Secretaria de
Planeacion.

El control administrativo, programatico y financiero se
realiza por parte de la dependencia de coordinacidon global,
en los mismos términos que como se ejerce en los organis-
mos auxiliares.

El proceso de contratacién de personal y adquisicién de
recursos materiales se realiza en forma autdnoma.

Por las caracteristicas que presenta este organismo en
su funcionamiento, se inclina mas hacia lo que operativamen-
te entendemos por descentralizacién, el titular del organismo
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también ha detectado esta situacion y elabord una propuesta
en relacion a modificar el acto juridico de creacion del mis-
mo, para que opere legalmente como descentralizado.

Es conveniente crear al 6rgano como descentralizado,
en virtud de los servicios que presta, como son: arrendamien-
to, venta, reparacion y mantenimiento de maquinaria y equi-
po de construccidon a empresas privadas y municipios. Pre-
cisa de contar con personalidad juridica propia, patrimonio
propio y autonomia en el manejo de sus recursos, a fin de
poder brindar sus servicios en forma mas agil y eficiente.

Radio y Television Mexiquense.

Se analizan conjuntamente ambas dependencias porque
administrativamente se encuentran fusionadas bajo una mis-
ma Direccidon, a pesar de haberse creado como érganos in-
dependientes.

Ambos organismos fueron creados por acuerdo del Eje-
cutivo Estatal, con personalidad juridica propia y facultades
para contratar empréstitos, suscribir titulos de crédito y par-
ticipar en convenios interinstituciona les con otras dependen-
cias o entidades, en forma autéonoma.

Su patrimonio se conforma con asignaciones o subsidios
estatales, Yy Su presupuesto se autoriza integrado al de la de-
pendencia a la que esta adscrito.

La administracion de sus recursos asignados la realizan
en forma autébnoma, de acuerdo a la calendarizacion progra-
matica y presupuestal; aunque también via contrarrecibos o
autorizaciones previas sujetas al control de la Secretaria de
Educacion, Cultura y Bienestar Social'; y se elaboran mensual-
mente estados financieros sobre el ejercicio presupuestal.

Su relacion organica con la Secretaria de Educacion,
Cultura y Bienestar Social, es de dependencia jerarquica y
subordinacion directa.

La toma de decisiones se basa en lo que establece el
acuerdo de creacidén; los acuerdos que se tomen estan suje-
tos a aprobacién, revisidn, modificacidn, confirmacidn, revo-
cacién y/o nulificacidén por parte de la Secretaria de Educa-
cién, Cultura y Bienestar Social.

Este organismo no cuenta con un 6rgano de gobierno
de hecho, aunque si se preveo su existencia en el acuerdo
de creacién del mismo.
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Para el control administrativo, programatico, financiero
y contable el organismo esta sujeto a las reglas de los orga-
nismos auxiliares del Poder Ejecutivo.

La contratacion de personal y la adquisicion de recursos
materiales se realiza de manera autbnoma, aunque se sujeta
a los controles que establece la Secretaria de Administracion.

Se piensa que si este organismo tuviera libertad para
cobrar por servicios de propaganda y produccidén seria auto-
suficiente.

Aunque legaimente este organismo fue creado como
desconcentrado, operativamente funciona en forma de des-
centralizado, porque cuenta con autonomia en el manejo de
su patrimonio y recursos y con personalidad juridica propia.

Por la naturaleza tan especializada de los servicios que
presta, es necesario crearlo como descentralizado; para que
pueda actuar con mayor libertad en su relacién con empresas
privadas y gobierno, buscar de esta manera su autofinancia-
miento.

Se propone abrogar sus acuerdos de creacion y por me-
dio de una ley aprobada por el Congreso local crearlos como
descentralizados.

En resumen los 5 organismos desconcentrados que se
diagnosticaron presentan la necesidad de funcionar en forma
descentralizada, ya que como desconcentrados se limita u
obstaculiza su funcionamiento. Por esta razén se cree conve-
niente modificar el acto juridico de creacién de los mismos,
para proponer su establecimiento como organismos descen-
tralizados a través de una Ley que se someta a la aprobacion
del Congreso Local.

Lo anterior es con el propdsito de dotarlos de personali-
dad juridica propia que puedan ejercer, patrimonio propio y
autonomia en el manejo de sus recursos, con la finalidad de
darles mayor libertad y agilidad en su funcionamiento; prio-
ritariamente se deben considerar para descentralizar aquellos
organismos que entre sus funciones tengan la venta de bienes
y/o prestacion de servicios.

Por ultimo, se hara referencia a dos érganos cuya na-
turaleza similar de asesoramiento y normatividad, los ubica
en una situacion distinta a los ya mencionados, en tanto que
su constitucion juridica como desconcentrados adolece del
defecto de incluir caracteristicas de descentralizados. En es-
te caso, la conveniencia sera su convocacion como deseen-
centrados, corrigiendo la anomalia ya observada.
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Comité de Planeacion para el Desarrollo del Estado de México.

Al igual que los organismos anteriormente sefalados,
éste fue creado como 6rgano desconcentrado, por medio de
un acuerdo del Ejecutivo Estatal, en el cual se le dota de per-
sonalidad juridica y patrimonio propios.

No existe una dependencia jerarquica o de subordinacién
del 6rgano al que esta adscrito, es decir la Secretaria de
Planeacion. De hecho, tampoco cuenta con patrimonio pro-
pio. Su funcién es actuar como instancia de coordinacion,
cooperacion y concertacion de acciones entre dependencias
federales, estatales y municipales asi como, entre los secto-
res publico, social y privado.

De acuerdo con el analisis anterior se propone que el
COPLADEM funcione como un organismo desconcentrado, ya
que la personalidad juridica de que lo dota el Acuerdo de
Creacion es innecesaria en tanto su funcién de instancia de
coordinacion intergubernamental.

Consejo Estatal de Poblacién.

Se crea por acuerdo del Ejecutivo Estatal, el 9 de no-
viembre de 1984, como érgano desconcentrado, con perso-
nalidad juridica y patrimonio propios. Su patrimonio se inte-
gra por los fondos o partidas presupuestales que le asignen
los Gobiernos Federal, Estatal y Municipal; y los bienes y
demas ingresos que por cualquier otro titulo adquiera. De-
pende para su control de la Secretaria de Gobierno.

El Consejo lo preside el Secretario de Gobierno; el vi-
cepresidente es el Secretario de Planeacion; y como secreta-
rio técnico el Director del Sistema Estatal de Informacion; y
nueve consejeros, de dependencias e instituciones estatales.

Su objetivo fundamental es, promover y ejecutar accio-
nes especificas en materia de poblacion, a fin de que el rit-
mo de crecimiento y la distribucién de la poblacién dentro
del Estado, sean acordes con los programas de poblacion
regionales y nacionales, asi como con los de desarrollo so-
cioecondmico y que éstos respondan a las necesidades de la
dinamica demografica.

Atendiendo a la naturaleza de la funcidén de este 6rgano
se propone se adecle su base juridica de creaciédn, apegan-
dose a lo que debe entenderse como organismo desconcen-
trado.
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CARACTERISTICAS FORMALES Y FUNCIONALES DE LOS ORGANOS DESCONCENTRADOS

CARACTERISTICAS DESCONCENTRACION DESCENTRALIZACION
ORGANOS ACUERDO DE CREACION | FUNCIONAMIENTO | ACUERDO DE CREACION FUNCIONAMIENTO
e
CEPANAF X X
ISCEEM X X
|
ICATI X X X X
COPLADEM X X X
ISET X X X
RADIO MEXIQUENSE X X X
TV. MEXIQUENSE X X X
-_‘—-—__
C. ESTATAL DE ESTUDIOS MUNICI- X X
PALES
C. ESTATAL DE POBLACION X X
..h-.-—-—-—-_-—__
gENTRO COORDINADOR DE
DUCACION CONTINUA X X
CEMMEX X X X
P \.\
| C ESTATAL DE ECOLOGIA X X




DE LAS CONSIDERACIONES PREVIAS PODEMOS DERIVAR
LAS SIGUIENTES CONCLUSIONES:

1. El proceso de desconcentracién de la administra-
cién estatal, en la modalidad orgédnica, data de 10 afios a la
fecha, aunque es en el sexenio 1981-1987 en donde se pre-
senta la mayor cantidad de dérganos creados (7 de los 12 que
operan) .

2. Del total de 6érganos desconcentrados que actual-
mente operan en la administracion estatal (12), 7 de ellos
presentan en su acuerdo formal de creacién caracteristicas
de descentralizados, lo que implica una evidente contradiciéon
por ser su naturaleza juridica, totalmente diferente. En la prac-
tica 5 de esos 7 operan como organismos descentralizados,
sujetos a los mecanismos de coordinacion y control del Go-
bierno del Estado, pero también presentan relaciones de su-
bordinacion jerarquica con respecto de la Secretaria a la cual
se adscriben.

3. ElI proceso de creacién de 6rganos desconcentra-
dos de la administracion estatal ha adolecido de congruen-
cia entre lo que juridica y administrativamente se entiende
por desconcentracion y las caracteristicas que presenta su
acuerdo formal de creacion. Esto ha originado, también una
dualidad en su operacion real: funcionan como descentraliza-
dos en algunos aspectos y como desconcentrados en otros.

4. Por otro lado, se observa que existen por lo menos
tres organismos que por su naturaleza de Consejos o Comi-
siones son mas bien instancias de orientacion, coordinacion
y apoyo interinstitucional, los cuales al ser creados como des-
concentrados se convierten, al menos formalmente, en 6rga-
nos operativos, desvirtuandose asi su finalidad original.

El propdsito de la desconcentracion radica en lograr una
mayor eficiencia en la prestacion de servicios o funciones de
la administracién publica (reducir tramites e instancias ad-
ministrativas, acercar los servicios al usuario, etc.); los 6rga-
nos aludidos son mas bien mecanismos de deliberacién y ar-
monizacioén de politicas gubernamentales, y como tales su

funciéon no es operativa.
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5. Por ultimo, es necesario enfatizar que los concep-
tos desconcentracion y descentralizacion presentan en la doc-
trina juridico-administrativa caracteristicas que los distinguen
plenamente como formas de organizacién de la administra-
cion publica, por tanto, se requiere apegarse lo mas posible
a ellas a fin de evitar imprecisiones que pueden devenir en
actos juridicos o decisiones que carecen de validez.
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ANEXOS



ANEXO 1

CUADROS COMPARATIVOS DE ORGANISMOS DESCONCENTRADOS

Secretaria de
Adsecripeién

Denominacion del
Organo y Fecha de
Creacion

OBJETIVO

Caracteristicas

Organizacion Interna

1 Comisién para Secretarfa de De- Proporcionar con mdas am-

el Desarrollo de sarrolio Econdmico.
la Zona Indus-

trial de Atlaco-

mulco, Méx.*

9 de junio de

1981,

2 Comisién Esta- Secretaria de Desa-
tal de Ecologia, rrollo Urbano y
18 de febrero Obras Pdblicas.
de 1988.

plitud la actividad indus-
trial de la poblacion indi-
cada, que inclusive cuenta
ya con la estructura nece-
sariag para recibir a un ma-
yor nimero de industrias,
que aprovechen las facili-
dades que les brinda el Go-
bierno del Estado.

Planear, conducir y ejecutar
la politica ambiental de pre-
servacidn ecoldgica en el
Estado de México.

Con personalidad la autoridad méxima de [a Co-

juridica.

mision serd el Comité Directivo
y se integrard por:
— Un Presidente que serd el

Gobernador del Estado o la
persona que él proponga.
Seis vocales nombrados ordi-
nariamente con la siguiente
designacidn: Primer vocal, el
Director del Instituto de Ac-
cidn Urbana e Integracién So-
cial; Segundo vocal, el Di-
rector de Promocién Indus-
trial, Comercial y Artesanai;
Tercer vocal, el Presidente
del Ayuntamiento del Muni-
cipio de Atlacomulco; Cuarto,
Quinto y Sexto vocales, con
representantes de los indus-
triales del Parque Atlacomul-
co.

— Qrganismo des- — Presidente.—Gobernadar de !

concentrado.

Estado.

— Secretario Técnico.—Secreta-

rio de Desarrollo Urbano y
Obras Publicas.




tal de Parques
Naturales y de
la Fauna. (CE-
PANAF).

3 de agosto de
1978,

Instituto  Supe-
rior de Ciencias
de la Educacion
del Estado de
México.

18 de diciem-
bre de 1979.

3 Comisién Esta- Secretaria de Edu- Coordinar, encauzar, dirigir

cacién, Cultura y vy ejecutar todos los progra-

Bienester Social.

Secretaria de Edu-
cacion, Cultura y

Bienastar Social.

mas, planes y trabajos re-
lacionados con el equilibrio
ecoldgico, la flora y la fau-
na silvestre y zooldgicos,
dentro y fuera de los par-
ques naturales de recrea-
cién popular en el Estado.

COrganizar, dirigir y contro-
7 la formacion profesional
del Magisterio en los dis-
tintos tipos y modalidades
de la educacidén con encau-
samianto de criterios nue-
vos que se gjusten a los

— Organismo des-
concentrado,

Se crea como 6rga-
no dependiente de
la Direccién de
Educacion Puablica
del Estado.

Vecal Ejecutivo—Quien de-
signe el C. Presidente de la
Comisidn,

Vocal Técnico—El Delegado
de la Secretaria de Desarro-
llo Urbano y Ecologfa.
Secretario de Acuerdos.—
Quien designe el C, Presiden-
te de la Comisidn,

El nimero de vocales necesa-
rios relacionados con el ob-
jeto de la Comisién.

Un Presidente,

uUn Director.

Cinco vocales. El primero se-
r4a nombrado por el propio
Ejecutivo y los restantes se-
rdn acreditados con cargo a
sus presupuestos, por las Di-
recciones y Organismos si-
guientes: Agricultura y Ga-
naderia, Turismo, Promotora
del Mejoramiento del Am-
biente y Servicio Social Vo-
Juntario, CODAGEM y PRO-
TINBOS.

Se faculta al Director de Educa-
cién para designar sus autorida-
des y expedir los reglamentos in-
ternos para su organizacién y fun-
cionamiento.




5 Patronato Cu!- Secretarla de Edu-

tural Otomi.*

cacién, Coltura vy

25 de abril de Bienestar Social.

1981,

quense,

Radio Mexi- Secrefarla de Edu-

cacién, Cultura y

10 de julic de Bienestar Social.

1984.

avances cientificos, tecnho-
légicos y culturales fue
tiendan a desarrollar armd-
nica y plenamente al indi-
viduo para alcanzar la in-
tegracion total de nuestro
Estado.

Administrar, conservar, per-
feccionar y operar el Cen-
tro Ceremonial Otomf, asi
comp estudiar, preservar,
fomentar, desarrotlar vy di-
fundir la cultura otomi, a
través de los drganos que
el propio patronato deter-
mine,

Explotar el permiso federal
para el uso de una frecuen-
cia de transmisién radiof6-
nica, para contribuir a di-
fundir las manifestaciones
educativas, politicas y cul-
turales de los habitantes del
Estado de México, median-
te una programacion radio-
fénica gue estimule la par-
ticipacidn de la poblacién y
de los gobiernos Estatal y
Municipal,

Dotado de persona-
lidad juridica pro-
pia.

Patrimonio propio.

Organo desconcen-
trado, maneja en
forma autdnoma sus
recursos materiales
y financieros prove-
nientes de las apor-
taciones estatales,
de la donacién o
aportacion que gtras
empresas publicas
y privadas le con-
cedan y los que

Cuatro miembros del Conse-
jo Supremg Otomf.
Representante otomi
Ayuntamiento del
de Temoavya.
Representante otoml del Go-
bierno del Estado.

Cuatro miembros relaciona-
dos con el movimiento cul-
tural otomi.

del
Municipio

Representante de la Direc-
citn de Turismo.
Representante de la Direc-

cién de Patrimonio Cultyral.

Un Consejo Editorial formado
por;

Un Presidente. cuyo titular
serd el Secretario de Educa-
cion, Cultura y Bienestar So-
cial; un Vicepresidente, el
ser4d el Secretario de Gobier-
no; ¥ un Secretario, que serd
designado por el C. Goberna-
dor del Estado, a propuesta
de ia Dependencia de Coor-
dinacidn Sectorial.




7 Te[evmén Me- Secretarla de Edu-
Xiquense. cacidn, Cultura y

10 de julio de Bienastar Social.
1984,

Explotar el permiso federal
para el uso de una frecuen-
cia de transmisidn televisi-
va, para contribuir a difun-
dir las manifestaciones edu-
cativas, politicas y cultura-
les de los habitantes del Es-
tado de México, mediante
una programacion televisiva
que estimyle l!a participa-
cién de la poblacién de los
Gobiernos Estatal y Munici-
pal.

por cualquier. otro
titulo adguiera su-
jetandose a las re-
glas de los Orga-
nismos Auxiliares
del Poder Ejecutivo.

Organo desconcen-
trado con autono-
mia para el mane-
jo de sus recursos.

— Seis vocales que seran: El Se-

cretario de Gobierno; el Se-
cretario de Administracion; el
Subsecretario A" de Gobier-
no; el Secretario Particular
de! Gobernador; el Coordina-
dor General de Cemunicacion
Social; y el Coordinador Eje-
cutivo de la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Obras
Publicas.

Un Consejo editorial formado
por:

Un Presidente, cuyo titular
serd el Secretario de Educa-
cién, Cultura y Blenestar So-
cial; nu Vicepresidente, el
Secretario de Gobierno; un
Secretario que serd designa-
do por el Gobernador a pro-
puesta de la Dependencia de
Coordinacién Sectorial.

Seis vocales que seran: el
Secretario de Gobierno; el
Secretario de Administracién;
el Subsecretario “A"” de Go-
bierno; el Secretario Particu-
lar del Gobernador; el Coor-
dinador General de Comuni-
cacion Social; y el Coordina-
dor Ejecutivo de la Secreta-
ria de Desarrollo Urbano y
Obras Publicas.

Se invitard a formar parte de di-
cho Consejo, a los representan-




8 Centro Coordi-
nador de Educa-
cid6n Continua
para el Magis-
terio del Esta-
do de México.
17 de enero de
1986.

8 Central de Equi-
po vy Maquina-
ria Mexiguen-
se. (CEMMEX).
10 de julio de
19887.

Secretaria de Edu-
cacion, Cultura vy
Bienestar Social.

Secretaria de Fi-

nanzas.

Promover y cocrdinar ac-
ciones de actualizacién vy
mejoramiento profesional
del docente en servicio.

Impulsar el fomento y de-
sarrollo econdmico y social
tanto del sector pablico co-
mo de! privado, a través de
los apoyos necesarios con-
sistentes en la compra-ven-
ta y arrendamiento de ma-
quinaria y equipo para las
areas de agricultura, cons-
truccién civil, instrumental

Se crea comg drga-
no dependiente de
la Secretarfa de
Educacién, Cultura
y Bienestar Social.

COrgano desconcen-
trado con persona-
lidad juridica pro-
pia y autonom/fa pa-
el manejo de sus
recursos.

tes de las entidades siguientes:

El Rector de la U.A.EM.; un re-

presentante de los cronistas mu-

nicipales del Estado de México;
el Director de alguna de las Ins-
tituciones de Educacién Técnica

Superior radicadas en el Estado.

— Un Director General, que se-
rd designado por el Gober-
nador del Estado.

— E! personal auxiliar de tipo
técnico o administrativo ne-
cesarioc para la buena marcha
del érgano.

Un Director y los responsables
de drea gque se estimen nece-
sarios.

E] 4rgano supremo de Gobierno,

es el Consejo de Administracién

que tiene el cardcter de autori-

dad maxima del mismo y se in-

tegra por:

— Un Presidente qgue sera el
Secretario de Finanzas.

— Urn Vicepresidente, que sera
el titular de la dependencia
que designe el Gobernador.




10 Comisién Esta- Secretaria de Go-
tal de Estudios bierno.
Jurfdicos.*
30 de agosto de
1980,

11 Centro Estatal Secretaria de Go-
de Estudios bierno.
Municipales.

8 de noviembre

de 1984,

de servicio, incluyendo la
de transporte en sus dife-
rentes modalidades, que
permitan realizar en forma
pronta y aficiente los pro-
gramas y acciones de los
Gobierngs Estatal y Muni-
cipal.

Realizar la actualizacidén del
marco jurfldico, que com-
prende todos los ordena-
mientos que regulan la vi-
da institucional, tanto de
la propia administracién pt-
blica, como de los gober-
nados.

Fomentar el desarrollo de
la reforma municipai, en el
marco de la demaocratiza-
cién integral y de la des-
centralizacion de la vida
nacional.

Los recursos del
Centro Estatal se
integrardn con:
— E} presupuesto
que le otorgue
el Gobierno del
Estado.

— Un Secretaric y cuatro voca-
les que seran designados por
el Gobernador del Estado.

— Un Comisario, designado por
el Gobernador a propuesta
del Secretario de Planeacion.

La Comisién estard integrada por:
— Un Presidente que serd el ti-
tular del Poder Ejecutivo ¢ la
persona que el designe como
su representante.

Un Coordinador que serd el
Oficial Mayor de Gobierno.”
Un Secretario Técnico que se-
ra el Director Juridico y Con-
sultivo y los vocales que se
requieran.

Los tres primeros vocales seran
nombradoes por el propic ejecuti-
vo y los representantes serdn
acreditados por los representan-
tes de los Poderes Judicial vy
Legislativo.

— Comision Consultiva.

— Cohsejo Asesor.

— Vocal Ejecutivo.

La Comisién Consultiva estard
presidida por el Secretaric de
Gobierno.




— Las aportacio-
nes que reciban
y las que pue-
dan derivarse
de acuerdos o
convenios que
suscriba con las
dependencias vy
organismos au-
xiliares de la
Administracién
Pablica Federal
y Estatal, y con
los municipias;
Y

— Llos demds in-
gresos o bienes
qu e adquiera
por cualquier
otro medio le-

gal.
12 Consejo Estatal Secretaria de Go- Promover y ejecutar accio- QOrgano desconcen- — Un Presidente, Secretario de
de Poblacién.* bierno. nes especificas en materia trado con persona- Gobierno.
9 d= noviembre de poblacion a fin de que lidad juridica y pa- — Un Vicepresidente, Secretario
de 1984, el ritmo de crecimiento y la trimonio propios. de Planeacidn.
distribucién de la poblacion — Secretario Técnico, Director
en el Estado, sean acordes del Sistema Estatal de In-
con los programas de po- farmacidn.
blacién regionales y nacio- — Consejeras, que seran los ti-
nales, asi como con los de tulares de las siguientes de-
desarrolla econdmico. pendencias e instituciones:

Servicios Coordinadas de Sa-
lud Pilblica; Direcciones Ge-
nerales de Educacion Publi-
ca, Gobernacion y Desarrollo




13 Comité de Pla-

Secretaria de

neaciéon para el neacién.

Desarrollo de
Estado de Mé-
xico.
{COPLADEM).
16 de mayo de
1981.

Pla- Promover y coadyuvar en la

formulacidn, actualizacién e
instrumentacién del Plan
Estatal de Desarrollo, bus-
cando compatibilidad a ni-
vel local los esfuerzos que
realizan la Administracion
Puablica Federal, del Estada
y de sus Municipios, rela-
cionados con la planeacion,
programacién, ejecucién,
evaluacién e informacidn
del proceso de desarrolio
socioecondmico de la enti-
dad, propiciando la calabo-
racién en estas tarsas de
los diversos sectores de la
comunidad.

Organisma des-
concentrado.
Dotado de per-
sonalidad juri-
dica y patrimo-
nio propio.

El patrimanio
del comité se
integrard caon
las aportacio-
nes de recursos
fisicos, materia-
les y financie-
ros del Gobier-
no dei Estado y
el Gobierng Fe-
deral.

Urbano y Vivienda; Direccién
del Registro Civil; Rector de
la U.AE.M., y Director del
Sistema para el Desarrollo In-
tegral da la Familia.

Un Presidente, que seri el
Gobernador,

Un Coordinador General, Se-
cretario de Planeacién.

Un Secretario Técnico, que
serd el titular en el Estado,
de la Delegacién Regional de
la Secretaria de Programacidn
y Presupuesto.

Los titulares de las depen-
dencias del Ejecutivo Estatal
que sefale el Gobernador.
Los titulares de los érganos
que actden en el Estado, de
las Dependencias y Entida-
des de la Administracién Pd-
blica Federal, que tengan par-
ticipacién en el cumplimien-
to de los objetivos del co-
mité.

Los titularas de las comisio-
nes donde participen los sec-
tores pdblico, social y priva-
do cuyas acciones interesen
al desarrollo socioecondémico
de la Entidad.

También podran formar par-
te del comité: Los Presiden-
tes Municipales los represen-




14 Instituto de Ca- Secretaria del Tra- Coordinar, encauzar, dirigir

pacitacidén y bajo.

Adiestramiento
para el Trabajo
Industrial.
{ICATI}.

13 de septiem-
bre de 1980.

y ejecutar tados los progra-
mas y planes relacionados
con la capacitacion y adies-
tramiento para el trabajo,
con personalidad propia vy
facultades para solicitar y
obtener la calidad de insti-
tucién capacitadora y adies-
tradora.

Organismo descon-
centrado cop auto-
nomia para el ma-
nejo de su patrimg-
nio y recursos,

tantes de crganizaciones ma-
yoritarias de trabajadores de
campesinos, asi como de so-
ciedades cooperativas que
actien a nivel Estatal y es-
tén debidamente registradas
ante las autoridades corres-
pondientes; asl como los re-
presentantes de las organiza-
ciones mayoritarias de em-
presarios. Los representantes
de Instituciones de Educacion
Superior y de Centro de In-
vestigacion en el Estado. Los
Senadores y Diputados Fede-
rales por la Entidad, asi co-
mo los Diputados Locales.

El Consejo Directivo serd la au-
toridad méxima del Instituto y
estara integrado por:

— Un Presidente cuya titulari-

dad recaerd en el Goberna-
dor.

Un Vicepresidente, Secretario
del Trabajo.

Cuatro vocales, que seran los
Directores Generales de: Em-
pleo, Capacitacién, y Desa-
rroilo de los Trabajadores;
Promocion Industrial, Comer-
cial y Artesanal; Educacidén
Publica; y Administracién y
Desarrollo del Personal.




rrollo de la Se-
guridad en el
Trabajo. {1SET).
17 de julio de
1982.

seguridad e higiene en el
trabajo.

15 Instituto Estatal Secretaria del Tra- Promover el desarrollo de la — Qrgano descon-
para el Desa- bajo.

centrado.

Con autonomia
para el manejo
de su patrimo-
nio y recursos.
El [nstituto ma-
nejard en forma
autdnoma sus
recursos mate-
riales y finan-
cieros prove-
nientes de las
aportaciones es-
tatales, de la re-
cuperacion que
obtenga por los
servicios que
preste, de la do-
naciéon o apor-
tacién gue otras
empresas pubii-
cas o privadas
le concedan y
los que por
cualquier otro
titulo adquiera.
sujetdndose a

— Un Secretario Técnico desig-
nado por el Secretario del
Trabajo.

— E! Director Genera! serd de-
signado por el Gobernador.

El Consejo Directivo estard into-

grado por:

— Un Presidente cuyo titular
serd el Gobernador del Esta-
do.

— Un Vicepresidente, quién se-
ri al Secretario del Trabajo.

— Cuatro vocales que serédn los
Directores Generales de: Ju-
ridico Laboral y de Concilia-
cién; Promocién Industrial,
Comercial y Artesanal: Edu-
cacion; ¥ Empleo.

— Un Secretario Tédcnico que
serd designado por el Secre-
tario del Trabajo.

— Director General, designado
por el Gobernador del Es
tado.




a {aa regilas de
los Organismos
Auxiliares del
Poder Ejecutivo
en los términos
de la legislacion
de la materia.

* Organos desconcentrados que fueron c¢reados pero que no func¢ionan actualmente.




EL PROCURADOR DEL CIUDADANO: UNA INSTANCIA
DE CONTROL EXTERNO DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA ESTATAL

Roberto Bermeo Méndez

1. El Ombudsman.

A principios del siglo XIX nace en la Constitucién Sueca
del 6 de junio de 1809, una nueva figura juridica: el "Om-
budsman". Este término proviene de la palabra sueca, "om-
bud, que anadida al patronimico man significa, persona que
actua como vocero o representante de otra”. (1)

Esta institucion fue adoptada posteriormente por otros
estados escandinavos, extendiéndose también a estados eu-
ropeos como Inglaterra, Francia, Espana y Portugal, entre
otros; que utilizan diferentes denominaciones para identifi-
carla, como: Comisionado Parlamentario para la Administra-
cion, Representante Judicial de la Camara, Defensor del Pue-
blo y Promotor de la Justicia del Pueblo, respectivamente.
Mas tarde aparece en algunos estados de América, como Es-
tados Unidos, Canada y Venezuela.

Pero, ¢ Quién es el Ombudsman? y ; Qué caracteristicas
presenta en su funcionamiento?

Giuseppe de Vergottini la define, "como un érgano en-
cargado de asegurar el correcto desarrollo de la actividad ad-

(1) Juvemino V. Castro, Ensayos Constitucionales, Textos Universitarios,
S.A., México. 1977, p. 113.
(2) Norberto Bobbio y Nicola Matteucci, Diccionario de Politica, Tomo ti,
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ministrativa y la tutela de los intereses de los administra-
dos™ . (2)

Donald C. Rowat, en su libro "El Ombudsman", lo defi-
ne como, "Un funcionario del parlamento que investiga las
quejas de los ciudadanos en el sentido de que han sido in-
justamente tratados por alguna dependencia gubernamental y
que, cuando encuentran la queja justificada, se busca un re-
medio". (')

De estas definiciones podemos extraer tres caracteristi-
cas fundamentales: la primera, es un funcionario del parla-
mento; la segunda, actda en defensa del ciudadano contra in-
justicias de orden administrativo; y finalmente, tiene la facul-
tad de asegurar el correcto desarrollo de la actividad admi-
nistrativa publica.

En Europa, al igual que en los paises escandinavos, el
ombudsman que es designado por el parlamento o por una
comision de éste, se le conoce como ombudsman clasico o
parlamentario (Vgr, Suecia, Finlandia, Dinamarca, Noruega,
Inglaterra, Francia, Espafa y Portugal, entre otros). En Ameé-
rica la designacion la hace el Ejecutivo (Vgr. Estados Unidos,
Canada y Venezuela); esta modalidad en la designacion del
ombudsman carece de funcionalidad, ya que resta autonomia
e independencia a la figura para poder llevar a cabo sus fun-
ciones.

En general las funciones que realiza esta institucion las
podemos resumir en los siguientes términos:

- Recibir las quejas de los ciudadanos en contra de injus-
ticias de orden administrativo.

- Denunciar la mala conducta de algun funcionario ante
los tribunales.

- Realizar investigaciones a solicitud o de "motu propio’,
en las dependencias de la administracidon publica, con
el objeto de promover medidas que coadyuven a mejo-
rar su funcionamiento.

En esencia €stas son las funciones que encontramos
arraigadas a la institucion desde su origen, aunque adquieren
diferentes formas y modalidades en cada pais, de acuerdo
con sus circunstancias histéricas, econdmicas, politicas y
sociales.

(2) Norberto Bobbio y Nicola Matteucci, Diccionario de Politica, Tomo I,
Siglo XXI, México, 1981, p. 1122.
(3) Donald C. Rowat, El Ombudsman, F,C.E., —jco, 1973, p, 41.
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2. --Antecedentes en México

Para pensar en establecer esta institucién en México, es
necesario revisar algunas caracteristicas de nuestro sistema
de gobierno.

De acuerdo con nuestra tradicion juridica, existen dife-
rentes instancias de las cuales se puede valer el ciudadano
para la defensa de sus derechos contra injusticias derivadas
de la actuacion de la administracion publica; éstas son: El
marco juridico existente en nuestro pais, que incluye elemen-
tos como el Derecho de Amparo, el Recurso Administrativo
y el Contencioso Administrativo. Los Tribunales Administra-
tivos, como son tribunales fiscales y tribunales de lo conten-
cioso administrativo; aunque éstos cumplen unicamente fun-
ciones de tipo jurisdiccional, y sélo actuan a solicitud de par-
te para resolver controversias entre los particulares y la ad-
ministraciéon publica, si representan un medio del cual se pue-
de valer el particular para defender sus derechos contra ac-
tos de la administracion; cabe aclarar que por lo tardado del
procedimiento y por el costo que representa para el particu-
lar, es una opcidn que muchas veces esta fuera del alcance
del ciudadano comun.

Una de las Instituciones mas parecidas a un ombuds-
man administrativo, dentro de nuestro sistema de gobierno es
la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion. Es
conveniente hacer un paralelismo entre ésta y el ombudsman,
ya que ambos se identifican por el ejercicio del control y fis-
calizacion de la actividad administrativa publica; asimismo,
se integran a uno de los poderes del Estado (Ejecutivo y Le-
gislativo respectivamente); sin embargo, la autonomia de la
Contraloria esta limitada por la dependencia directa que tie-
ne del Ejecutivo, en tanto que el ombudsman clasico guia su
actuacion en forma mas independiente y libre. Dichas insti-
tuciones tienen la obligacion de rendir un informe anual de
sus actividades al 6rgano del cual dependen y desarrollan
también actos de investigacion, auditoria, sugieren modifica-
ciones, pero no tienen facultades para revisar, modificar o al-
terar las decisiones de las autoridades que investigan; no
obstante la Contraloria puede imponer sanciones (Art. 52 Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos).

La Contraloria no esta inspirada en la institucion escan-
dinava, sino es producto de la voluntad politica por renovar
moralmente a la sociedad, y de nuestra propia tradicién juri-
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dico-administrativa. Esta se asemeja mas a la modalidad

americana del ombudsman, que a la forma clasica.

Este modelo de la Contraloria ya esta siendo imitado
por algunas entidades federativas, como es el caso del Esta-
do de Morelos, donde recientemente se crea la Secretaria de
la Contraloria dependiendo del Ejecutivo Estatal y con los
mismos elementos que conforman el Sistema Integrado de
Control y Evaluacion del modelo federal.

Hay otra figura parecida al ombudsman de muy recien-
te creacidn, ésta es la "Procuraduria Social del Departamen-
to del Distrito Federal" (PSDF), que se crea por acuerdo del
titular del Departamento del Distrito Federal, publicado en el
Diario Oficial de la Federacion, el dia 25 de enero del pre-
sente afo.

Esta figura tiene facultades para recibir quejas e incon-
formidades directamente del ciudadano (ya sea por escrito u
oralmente) sobre actos, u omisiones de las autoridades ad-
ministrativas y sobre irregularidades en la prestacién de ser-
vicios a cargo del Departamento del Distrito Federal, de sus
entidades sectorizadas o de los que presten los particulares
en forma autorizada o concesionada.

También tiene facultades para realizar o solicitar inves-
tigaciones sobre las quejas o inconformidades presentadas
por los ciudadanos, con base en ellas, emitira recomendacio-
nes a las autoridades o prestadores de servicios, para conci-
liar las diferencias entre éstos y los particulares, y poder me-
jorar la prestacion de los servicios publicos; finalmente, el
Procurador Social debe presentar informes peridédicos sobre
su actuacion al Jefe del Departamento del Distrito Federal,
los cuales se publicaran en la Gaceta Oficial del Departa-
mento del Distrito Federal.

A diferencia del Ombudsman esta figura depende direc-
tamente del titular del Departamento ; y no puede iniciar jui-
cios ante los tribunales, es decir, si las quejas o denuncias
implican o suponen una responsabilidad atribuible a los ser-
vidores publicos; éste la debe turnar a la Contraloria Gene-
ral del Departamento del Distrito Federal para su tramite. Am-
bas caracteristicas limitan la actuacion de esta institucion,
como ya lo senalamos, cuando hablamos de la modalidad
americana del ombudsman; el Procurador Social del Depar-
tamento del Distrito Federal corresponde a este modelo.

También existen figuras en nuestro pais que estan ins-
piradas en el ombudsman, como el Procurador de Vecinos del
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H. Ayuntamiento de Colima y el Defensor de Derechos Uni-
versitarios.

El primero, por acuerdo del H. Ayuntamiento de Colima
durante el periodo del Ing. Carlos Vazquez Oldenburg, se ins-
tituye dentro de la administracion municipal el cargo de Pro-
curador de Vecinos, designado por el H. Cabildo a propuesta
del Presidente Municipal (articulo lo, del Acuerdo).

El articulo 20. sefala: El Procurador de Vecinos sera una
persona de reconocida capacidad y probada honorabilidad y
ejercera las siguientes funciones:

1. Recibir e investigar en forma expedita, las quejas, recla-
maciones y proposiciones que por escrito u oralmente
presentes los afectados por la actividad de la adminis-
tracion publica local;

.  Como resultado de dichas investigaciones, proponer a la
autoridad respectiva vias de solucidn a las cuestiones
planteadas, las que no tendran imperativo;

Ill.  Ser el enlace y coordinador entre los comités de barrios
y el Presidente Municipal;

IV.  Procurar la conciliaciéon entre vecinos en querellas ad-
ministrativas; y

V. Rendir anualmente al H. Cabildo un informe de sus acti-
vidades incluyendo las propuestas de solucion y las res-
puestas de las autoridades requeridas. Este informe de-
bera de incluir proposiciones de reformas al procedi-
miento o a las Leyes que regulan la actividad de la ad-
ministracion publica local.

Este ejemplo puede servir de modelo para establecer es-
ta institucién a nivel municipal, con la salvedad de que la de-
signacién no sea hecha unica y exclusivamente por el Presi-
dente Municipal.

El segundo ejemplo es el Defensor de Derechos Univer-
sitarios, quien se crea con el objeto de defender los derechos
individuales de estudiantes y miembros del personal acadé-
mico frente a actos de autoridad que les afecten. Para tal
efecto, el Consejo Universitario de la UNAM aprobé la crea-
cion del puesto de defensor de los derechos universitarios.
Al igual que la institucidon escandinava sus observaciones no
tienen caracter obligatorio hacia el funcionario simplemente
se confia en la fuerza moral que representa la nueva figura;
también, debe rendir un informe anual de caracter publico y
llevar un registro de las denuncias planteadas.
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En la exposiciéon de motivos del proyecto aprobado por
el Consejo Universitario se afirma que este érgano viene a
ocupar un espacio que otros medios y mecanismos no pueden
cumplir actualmente.

3. El Procurador del Ciudadano como Instancia de Control
Externo de la Administracion Publica Estatal

El proponer establecer una figura en nuestro pais con
las caracteristicas del Ombudsman, no es simplemente por
importar una institucion extranjera a nuestro pais; sino obe-
dece mas bien a una necesidad latente que demanda la so-
ciedad; a nuestra propia tradicion juridico-administrativa (co-
mo se sefnalé en el segundo punto de este articulo); y a nues-
tro desarrollo politico.

La implantacidon de esta institucidon es necesaria en los
tres ambitos de gobierno porque es un elemento de apoyo
que permite ejercer un control real y eficiente sobre el fun-
cionamiento de la administracion publica; ya que es una ins-
tancia efectiva, de la cual se puede valer el ciudadano para
denunciar en su caso, el mal funcionamiento de la gestion
publica; de esta manera se incorpora a la ciudadania como
encargado de vigilar y controlar el servicio publico.

En este espacio, Unicamente trataremos la incorpora-
cion de esta figura a nivel Estatal, planeando algunas condi-
ciones y caracteristicas minimas que deben considerarse pa-
ra establecer esta nueva institucion en el Estado de México.

El primer aspecto a considerar es la denominacion. La
expresion que mejor identifica la naturaleza de la institucion
es la de "Procurador del Ciudadano ', porque define a la per-
sona que actua como gestor, representante o defensor de otra.

Para establecer la figura del Procurador del Ciudadano
es necesario que se respeten las siguientes condiciones:

- E1 Procurador del Ciudadano debe ser una persona libre
de presiones o influencias politicas.

- Por las funciones que realiza en relacion con la adminis-
tracion publica, debe ubicarse fuera de ésta, es decir,
en el Organo legislativo. El ombudsman clasico o parla-
mentario se ubica como su nombre lo indica, en la Le-
gislatura, éste es su lugar idéneo ya que asi tiene la au-
tonomia y el poder necesarios para llevar a cabo sus
funciones; de esta manera se convierte en instancia de
control externo de la administracion publica estatal.
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En su designacién no deberd intervenir el Ejecutivo pa-
ra evitarle al Procurador compromisos de tipo politico
que condicionen su actuacidn.

La duracién en el cargo podria ser permanente o por pe-
riodos determinados (los cuales no deberan correspon-
der con el periodo de Gobierno). En los dos casos debe
considerarse que el Procurador podra ser removido en
cualquier tiempo por mala conducta o si se le encuentra
culpable de algun delito comun u oficial que amerite pe-
na corporal de mas de un ano de prision, el cual debe-
ra ser sancionado por el Congreso Local.

Finalmente, se hace referencia a las caracteristicas fun-

cionales minimas, que deberd asumir la instituciédn:

- Defender a la poblacién del Estado contra disposiciones
de la administraciéon publica estatal, que afecten su in-
tegridad, patrimonio o seguridad y que carezcan de fun-
damento legal.

- Recibir e investigar con rapidez las quejas y reclamacio-
nes que €n forma escrita u oral, presenten los particula-
res, afectados por la actividad de la administracion pu-
blica estatal.

- Con base en estas investigaciones y en las que realice
de "motu propio", debera hacer observaciones y reco-
mendaciones a los servidores publicos para corregir des-
viaciones en su actuacion.

- Seguimiento de sus observaciones y recomendaciones,
para garantizar el mejoramiento de la Administracién.
El Procurador del Ciudadano, luego de haber efectuado
sus observaciones y recomendaciones, deberd continuar
inspeccionando, tantas veces como sea necesario para
determinar si éstas se han seguido o no.

Proponer reformas a las leyes y presentar proyectos de
iniciativa de Ley, encaminados a mejorar el funciona-
miento de la administracion publica.

Presentar un informe anual de labores a la Legislatura Lo-
cal, con copia al Gobernador del Estado, que contenga
las acciones realizadas en el afio inmediato anterior, cla-
sificadas de la siguiente manera:

+ Investigaciones realizadas.

« Casos resueltos, y

. Recomendaciones y observaciones efectuadas a los
funcionarios y servidores publicos, diferenciando las
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que se tomaron en consideracion, de aquellas que se
hizo caso omiso.

CONCLUSION

No se pretende que la implantaciéon de esta institucion,
sea la panacea a los problemas que enfrenta hoy en dia la ad-
ministracion publica estatal, pero si es un hecho que la Pro-
curaduria del Ciudadano ayudaria a disminuir problemas co-
mo la corrupcion, el abuso de autoridad y en general el fun-
cionamiento ineficiente de la administracion publica, ya que,
como se senald, incorpora al ciudadano como un elemento
de vigilancia y control de la actuacion del gobierno, y sobre
todo, le da la facilidad, para denunciar injusticias de orden
administrativo y manifestar sus inconformidades en relacion
con el ejercicio de la funcion publica.

Visto asi, el Procurador del Ciudadano es un elemento
de control y retroalimentacidén externo y constante sobre la
actuacién de la administracién publica estatal, entendida la
retroalimentacién con todas sus consecuencias.
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LA PLANEACION DEL DESARROLLO MUNICIPAL
La experiencia del Estado de México

Luis Inostroza Fernandez (')

| NTRODUCCION

La planeacién del desarrollo municipal tiene raices his-
téricas, que vienen desde la conquista hasta nuestros dias;
sin embargo, interesa identificar los grandes esfuerzos reali-
zados en el Estado de México, para hacer realidad la accion
planificada de los municipios que conforman el territorio de
la Entidad.

En el presente, estos esfuerzos le han dado sentido a la
descentralizacion y han valorizado el desarrollo estatal inte-
gral como la estrategia clave para superar las crisis. Esto sig-
nifica analizar el proyecto politico de descentralizacién den-
tro de un proceso de modernizacion, el que desata un con-
junto de otros fenédmenos e integra a las diferentes variables
que nos determinan el escenario estatal y el escenario muni-
cipal, en los mismos términos que en el plano nacional se de-
fine el gran escenario de la economia mixta, que funciona
con tres sectores claves, que son: el publico, el privado y el
social. Dentro de estos sectores estan presentes los grupos
sociales, las organizaciones y empresas productivas, los sin-
dicatos, las entidades publicas y todas las organizaciones
que le dan contenido al desarrollo socioecondmico, nacional,
estatal y municipal.

Este trabajo corresponde a un avance de la investigacién que se realiza
en el IAPEM y resume los principales capitulos de la misma.
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El desarrollo socioeconémico y cultural debe correspon-
der a un intento de cambio de los Ayuntamientos, lo que ac-

tua primero como una propuesta, para transformarse poste-
riormente en un auténtico compromiso de la sociedad local,
en donde intervienen los partidos y movimientos que tienen
representacion en la unidad basica territorial y administrati-
va que define a los municipios.

La participacion social es un elemento clave para dar
forma al proceso de concertacion y de acuerdo entre secto-
res; el derecho a elegir a las autoridades implica todo un
compromiso para participar en las decisiones politicas y en el
proceso de planeacién del desarrollo municipal, dado que, en
la practica del poder local, funciona una racionalidad demo-
cratica mediante la consulta popular y las formas de organi-
zar a la poblacién, para que participe en la formulacion, eje-
cucion y control de los planes y programas de desarrollo mu-
nicipal.

Esta investigacion trata de explicar la problematica de
la planeacién local y su significado para el desarrollo estatal
integral y la politica de modernizacién, asi como la viabilidad
de imponer un modelo de planeacién ajustado a la diver-
sidad de municipios y realidades que exhibe el Estado de
México.

1.-PROBLEMATICA GENERAL DE LA PLANEACION
DEL MUNICIPIO

La importancia de la planeacion del desarrollo munici-
pal surge de los problemas que crea la crisis y de las exigen-
cias de una mayor participacion, seguridad y servicios publi-
cos, que demanda la poblacién. Esta problematica general
obliga a los gobiernos locales a tener que adoptar técnicas
de administracién y gestion en donde la planeacién se impo-
ne como el instrumento vital para asignar mejores recursos,
facilitar la toma de decisiones e instrumentar mecanismos
para la participacion activa de la poblacién.

Los efectos de la crisis y la problematica social de las
desigualdades, como consecuencia de la inflacién y el de-
sempleo, sefalan al municipio como un lugar estratégico pa-
ra iniciar la recuperacion de la economia y poner en acciéon
las capacidades empresariales, asi como la inteligencia inno-
vadora del pueblo para superar la crisis; esto exige de la con-
certacion y acuerdo entre sectores, lo que es mas facil de
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conseqguir en el nivel municipal que en los niveles estatal y
nacional.

Por otra parte, es en el ambito local donde se aprecian
mejor las contradicciones entre la sociedad civil y la politica;
o bien, entre la sociedad global y la Federacién, asi como en-
tre las Entidades Federativas y los municipios. Esta forma de
confrontacion se ha visto agudizada por la situacion de cri-
sis, la que provoca cambios en la correlacion de fuerzas y en
los comportamientos diferenciados y nos hace conocer una
diversidad de problemas, en lo que atafe a las tareas de go-
bierno y a la administracién municipal.

1.-Los problemas del desarrollo municipal
en situacion de crisis

La poblacién, en el nivel local, es la primera en recono-
cer los efectos de la crisis y las insuficiencias del desarro-
llo. Esta situaciéon le exige a los Ayuntamientos y Presiden-
tes Municipales contar con algun tipo de explicacion -aun-
que sea muy general- a los problemas de la realidad local y
de la practica del desarrollo municipal, asi como una vision
general de las perspectivas del mismo. Esta tarea o acto del
desarrollo implica -sin embargo- un compromiso no solo
de las autoridades, sino también de toda la sociedad civil;
asimismo, determina reacondicionamientos de todo tipo, tan-
to de los que se refieren al ambito institucional como aque-
llos que inciden en un reordenamiento de las relaciones in-
tergubernamentales.

Este reordenamiento asegura mejores relaciones entre
la Federacion y los Estados, vy, a través de éstos, de los mu-
nicipios. Esto ultimo tiene un alto significado para otorgarle
un nuevo contenido a las relaciones entre la sociedad civil y
la politica, a partir de las relaciones de convivencia y de ve-
cindad que toman cuerpo en el nivel municipal, desde donde
se deben ir creando las condiciones para mejorar las relacio-
nes entre gobernantes y gobernados.

El problema de la crisis y lo que significan las reduccio-
nes presupuestales preocupa a los Presidentes Municipales y
miembros del Ayuntamiento, dado que su gestion se ve ame-
nazada por la insuficiencia de recursos financieros y ello com-
plica las tareas de gobierno, particularmente las de adminis-
tracién y planeacion del desarrollo municipal. Esta coyuntura
-que se califica como de "crisis"-- exige de un analisis y
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una explicacion tedrica, para comprender correctamente sus
efectos en los ambitos estatal y local. Se hace necesario
-por tanto- conocer sus raices y las formas que afectan a
la estabilidad del sistema politico y econémico; es decir, hay
que conocer las tendencias a la crisis y de c6mo se expresan
en el nivel municipal. Esto lo podemos apreciar en el Cuadro
de la pagina siguiente: (')

CUADRO 1
LA CRISIS EN EL GOBIERNO

y
LA ADMINISTRACION MUNICIPAL

Forma que adopta La explicaciéon en el ambito municipal
la crisis

1.-Crisis econodmica en a) Insuficiencia del sector publico, en el ambito
el nivel del munici- municipal, para asegurar un funcionamiento
pio eficiente del mercado y de la produccién (sec-
tores publico, privado y social): y
(las limitaciones fi-

nancieras y de re- b) El nuevo papel del Ayuntamiento, como pla-
cursos, en el nivel nificador que interviene y trata de regular el
local) desarrollo econdmico municipal; ampliacion

de funciones del gobierno local (modificacio.
nes al Articulo 115).

2.-Crisis de la raciona- a) Manejo burocratico local y falta de racionali-

lidad en la actividad dad en el desempefno administrativo de los
de gobierno y admi- Ayuntamientos: apoyo a grupos Yy sectores, en
nistracion local desmedro de otros; e

(la s insuficiencias b) Insuficiencia de la - Limitaciéon a la su-
de una mala ges- planeacién del desa- tonomia local
tién) rrollo municipal.

Fallas en la fija-
cion de criterios
para la asignaciéon
de recursos.
Problemas de co-
rrupcién y mal ma-
nejo del proceso
de inversion muni-
cipal.

@) El Cuadro fue elaborado tomando la idea de las tendencias a la crisis,
de Jurgen HABER MAS, en Problemas de legitimacion en el capita-
lismo tardio": Amorrortu, Ed,; Buenos Aires, ARGENTINA, 1973.
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3.-Crisis de 1la

legiti-
macién del gobierno
local

(cambios en las co-
rrelaciones de fuer
zas y enfrentamien-

tos, con una oposi-
ciobn mas nrganiza-
da)

4, -Crisis de motiva-

cidén, en el nivel lo-
cal

(Crisis de valores y
debilitamiento de la
moral endurecen al
poder local)

a) Limites ala ges-

a)

d)

- Generacion de es-
tructuras innece-
sarias y multipli-
cacién de activi-
dados paralelas.

- Cambios en la cul-
tura politica muni-
cipal

tion del
local; e

gobierno

- Desarrolla de con-
ciencia y de criti-
ca a la gestion de
gobierno y autori-
dades locales

b) Intervenciéon en la
tradicion cultural

- Manipulacion y

manejo, que afec-
tan sus condicio-
nes de reproduc-—
cién.
Uso de técnicas
publicitarias y ma-
nejo de los me-
dios masivos de
comunicacion, pa-
ra reducir las re-
sistencias o con-
trol administrati-
vo: emprender ta-
reas de una pie-
neacion ideoldégica
en el nivel muni-
cipal

Los modelos de motivacion en ciertas regio-
nes, correspondientes a esquemas culturales
que constituyan una mezcla de elementos tra-
dicionales precapitalistas y de tipo moderno;
casos de municipios rurales, urbanos y me-
tropolitanos;

Deterioro de las tradiciones, para entorpecer
el sistema y estabilidad social; fortalecimiento
del autoritarismo, en desmedro de la partici-
pacioén popular;

El fatalismo de los sectores campesinos y de
la poblacién marginal urbana se refugia en las
tradiciones religiosas, que ofrecen consuelo a
las necesidades de salvacién; vy

El proceso de modernizacion impone nuevas

necesidades, que le crean problemas al sis-
tema.
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Este cuadro facilita -a partir de la realidad econémi-

ca y del cambio social- el analisis de la crisis y sus efectos
a nivel local, asi como el de la accién del poder local; tanto
en lo que corresponde al deterioro de una racionalidad admi-
nistrativa o lo que corresponde a una autojustificacion o en
la forma de suscitar una validacion de su legitimidad y lo que
significan los problemas de motivacion ligados a la tradicion
cultural, que condiciona lo que se define como una moral de
principios que se difunde mediante la comunicacion social;
ello crea conflictos dentro del sistema sociopolitico, con di-
versas intensidades en el nivel local.

La lucha por superar la crisis y las tareas que asumen
-en la misma- los Ayuntamientos, exigen comportamien-
tos nuevos y la utilizaciéon de técnicas y procedimientos de
la planeacién para ampliar la participacion social, la raciona-
lidad administrativa local, la legitimacién de la accién de go-
bierno y la motivacién, para dar consistencia al proyecto de
modernizacion a partir de los municipios.

2.-El esquema o proyecto de descentralizacion
estatal y el desarrollo local

La planeacion del desarrollo  municipal debe inspirarse
en la solucion de los problemas centrales que tiene la enti-
dad, como son la fuerte conurbacién de los municipios situa-
dos en la zona metropolitana de la Ciudad de México y en la
problematica de los municipios rurales de bajo desarrollo.
En los primeros municipios -los metropolitanos- se tienen
tasas de crecimiento poblacional entre el 15% y el 22%,
mientras que el Distrito Federal crece a un ritmo del 7%; en
los municipios rurales, en cambio, la poblacién crece a un
ritmo menor, el 2%, por efectos de la emigracion hacia las
grandes ciudades o hacia el norte del pais (frontera).

El proyecto de descentralizacion estatal nos plantea un
problema de tipo metodoldégico, a nivel de planeacidn muni-
cipal, en el sentido de reconocer que la problematica de lo
urbano y lo rural tiene connotaciones diferentes, dado que se
analizan separadamente y tienen soluciones también diferen-
tes. La experiencia nos muestra que la planeacién urbana ha
entregado productos finales muy limitados, ya que la mayoria
de los planes urbanos municipales se han formulado y pre-
sentado en rasgos muy generales y no han estado acompana-
dos por instrumentos idoneos para hacerlos funcionar adecua-
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damente. En la practica, la planeacion urbana estatal ha sido
util para describir la problematica municipal de desarrollo
urbano y para destacar los problemas de tipo econémico y de
ordenamiento del territorio de que se dispone, a nivel local.

De cualquier manera, la experiencia lograda dentro del
Estado de México, en este sentido, podria facilitar la integra-
cion de esfuerzos y la elaboracion de una metodologia de pla-
neacion municipal urbano-rural. Esto tiene su importancia,
por cuanto ha sido la centralizacién dentro del territorio esta-
tal lo que ha llevado a los actuales problemas de conurbacion
que se observan por el crecimiento acelerado de la poblacién
de muchos municipios, mientras que la mayoria de los rura-
les sufren de retraso econémico y marginacion social. Esta
situacién ha sido muy criticada, porque ha agudizado la di-
namica excluyente entre mayorias y minorias dentro de la en-
tidad, ampliando las desigualdades y la mala redistribucion
del ingreso, el desempleo y la pobreza critica.

Esta realidad que se vive debe hacer reflexionar a las
autoridades locales con miras a buscar soluciones propias,
entendiendo la importancia que tiene un cambio de actitud
con respecto al desarrollo local, por parte de la poblaciéon y
del ciudadano, quien percibe, a través de los medios masivos
de comunicacion, que sus posibilidades de realizacion indivi-
dual -la suya propia y la de su familia- estan cada dia mas
distantes que las de los habitantes de las grandes ciudades;
ello provoca, sin duda, una reaccion que puede ser positiva o
negativa: positiva, si lucha por el desarrollo de su localidad;
negativa, si emigra -ya sea solo o con su familia- a la
gran ciudad.

Para provocar las reacciones positivas de los ciudada-
nos, se hace necesario la planeacion participativa. Ello debe
llevar a la concertacion e induccion de acciones que favorez-
can la autonomia municipal y el desarrollo local, particular-
mente lo que significa un desarrollo rural integral sustentado
en una politica que le identifique como una accién definida,
para hacer que las actividades agropecuarias y forestales
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-sectores retenedores de mano de obra- sean capaces de
crear condiciones para una forma de estabilidad poblacional
y econdémica, necesaria para el Estado.

11.-PLANTEAMIENTOS TEORICOS Y CONCEPTUALES
DE LA PLANEACION MUNICIPAL

1.-Democracia y planeacion del desarrollo municipal

La democracia, en el nivel municipal, esta determinada
por la forma en como la poblacion -comunidades y organi-
zaciones sociales- elige a sus autoridades locales. Corres-
ponde al método democratico aceptado, mediante el cual to-
ma cuerpo: "el acuerdo institucional para la toma de deci-
siones politicas, en que los individuos adquieren el poder de
decision a través de una lucha competitiva por los votos del
pueblo.” (7)

Esta lucha competitiva determina y condiciona una for-
ma de cultura politica en donde los lideres locales, a travées
de sus organizaciones politicas, tratan de ganar la represen-
cién mediante el apoyo popular. Esto le darla sentido al con-
cepto de teoria de la democracia: " que se sostiene a través
de los procesos por los cuales los ciudadanos ordinarios
ejercen un grado relativamente alto de control sobre los lide-
res."” (3)

Estas visiones tedricas de lo que seria una practica de
la democracia local han estado sujetas a la critica y protesta
de amplios sectores de la poblacion, en razén de:

a) La monopolizacion del poder local en manos de caciques
o familias determinadas, que se alternan el ejercicio del
gobierno municipal;

b) La pérdida de confianza y credibilidad en sus autorida-
des, por parte de amplios sectores de la poblacién local;
c) La aparicién y desarrollo de formas bucordticas y auto-

ritarias en las organizaciones populares y de trabajado-
res, en el nivel municipal; y

(2) SCHUMPETER, Joseph: "Capitalismo, Socialism and Democracy"; Ed.
Harper Torchbooks, New York, 1962; pags. 251-259.

(3) DAHL, Robert: "A Preface to Democratic Theory"; Chicago, USA.
1956; pag. 3.
Citado por Carlos Ruiz en: "Participacion y Democracia, en Gobierno
Local y Participacion Social: Ediciones GIA, Santiago, CHILE, 1988.
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d) La agudizacion de contradicciones en el nivel local y la
pugna entre los diferentes sectores (publico, privado y
social), para ganar posiciones y privilegios a través de
la gestién del gobierno municipal.

Esta vision amplia de la practica de una democracia lo-
cal se sujeta al cambio y responde a una valoracién del or-
den establecido, asi como a la apertura que se propicia para
ampliar la democracia municipal, mediante la consulta popu-
lar y participacion directa de los ciudadanos en la solucidn
de sus demandas de mejores condiciones y calidad de vida.

Es aqui donde la planeacioén del desarrollo municipal co-
bra toda su importancia, dado que es en el municipio donde
se dan las relaciones mas estrechas entre los ciudadanos; y
es alli -asimismo-- donde la poblacién demanda los insu-
mos colectivos o servicios publicos y satisface sus necesida-
des basicas de educacidn, vivienda, salud y recreacion.

En funcidn de esta realidad concreta, de busqueda de
mejores condiciones de vida y de un orden politico democra-
tico, que de seguridades a todos -a pesar de la diversidad
de proyectos y de la forma en que se expresa la pluralidad
de opiniones y corrientes politicas-, es en el nivel local don-
de mas facilmente se puede operar o instrumentar el pacto
entre sectores, para hacer efectiva la concertacién y el acuer-
do politico. Esto va a depender mucho de la capacidad de las
élites locales, para buscar el consenso y acuerdo; es aqui don-
de debemos definir la democracia municipal: en la realidad
del contexto local y aceptando la viabilidad de un entendi-
miento, a pesar de los conflictos, de las tensiones sociales y
de las formas burocraticas de actuar de los politicos locales

a) Los enfoques tedricos

La problematica de la planeacién del desarrollo munici-
pal puede concebirse como un proceso colectivo de comuni-
cacion directa entre vecinos y comunidades locales, quienes
analizan y discuten sus problemas, referidos a los servicios
publicos y a la promocioén del desarrollo local. Dichos veci-
nos y comunidades se apoyan en sus propias fuerzas para re-
solver los problemas que los afectan, estudian juntos su rea-
lidad y aprenden a inventar nuevas formas de cooperacion,
de ayuda mutua y de proteccién local. Esta visiobn amplia de
I a planeacién municipal debe entenderse como: .. "un largo
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proceso de aprendizaje social; como un juego social e insti-
tucional en que los hombres crean e inventan formas nuevas
de accidn, con el fin de transformar su propia realidad." (4)

Esta vision de la participacion social y de la ampliacion
de la democracia municipal le da sentido a una integracion y
unidad de la poblacion de las localidades, en funcion de sus
problemas y de la forma de resolverlos conjuntamente con
las autoridades municipales, al mismo tiempo que sefala un
camino para el cambio cualitativo de las relaciones entre la
sociedad civil y el gobierno municipal, abriendo toda una po-
sibilidad cierta para la concertacion y el acuerdo politico. Es-
to ultimo es un elemento clave para avanzar hacia una articu-
lacidon efectiva entre democracia politica -en las condicio-
nes sociales que muestran las comunidades- y participacion
de la poblacion, lo que hace viable un orden democratico mu-
nicipal con estabilidad.

Este estudio tiene la finalidad de profundizar en los nue-
vos enfoques tedricos del desarrollo local, tomando en cuen-
ta los principios de igualdad, libertad y democracia -como
valores significativos del concepto de autonomia local-, asi
como las ideas de autosuficiencia; del concepto de control
social; de las necesidades basicas; de la coparticipaciéon y
autogestion en las empresas; y del concepto de ecodesarro-
llo o desarrollo sin destruccion del medio ambiente, (5) en-
tendido éste como un crecimiento en armonia con los ecosis-
temas, lo que nos ayudaria a buscar tecnologias apropiadas
a la realidad geografica local y ajustada a los valores cultu-
rales de cada municipio; todo esto ira creando las condicio-
nes para imponer una racionalidad, al gobierno y administra-
ciéon municipal.

Esta visién tedrica permite la evaluacidn de nuevas al-
ternativas para el desarrollo municipal y facilita el andlisis,
bajo una nueva perspectiva de las experiencias pasadas y de
los problemas que se enfrentan en la conyuntura actual. Se
puede decir que ello corresponde a fases histéricas, de una
amplia experimentacidn en técnicas y procedimientos de pla-
neacién para provocar el cambio y desarrollo locales, asi co-

(4) FERREIRA DE CHONCHOL, Edy: "Planificaciéon del desarrollo local:
un enfoque de pedagogia social"”; Revista Interamericana de Planifi-
cacion, Vol. XVI, No. 62; Junio de 1982, Pag. 75.

15) sACHS, Ignacy: " Ecodesarrollo: desarrollo sin destrucciéon; Edicio-
nes Colmex. México, 1978.
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mo de nuevos modos de articulacion entre el poder central y
el poder estatal, entre el poder estatal y el poder municipal,
y de nuevas formas para dar solvencia al juego institucional
que ocurre en el ambito municipal.

b) Las connotaciones de la planeacion municipal

En el Estado de México, las politicas de descentraliza-
cién y desconcentracion de algunas actividades de la admi-
nistracion estatal han determinado la obligatoriedad de la pla-
neacién municipal, lo que ha venido a dar un mayor impulso
a los procesos de democratizacion en los niveles locales y en
la practica de la concertaciéon e induccion de acciones con
los sectores privado y social, por parte de los Ayuntamientos.
Lo anterior ha tenido un gran significado para legitimar la pla-
neacion democratica, dado que ello abrié la posibilidad de
hacer ajustes o cambios en el ambiente local, dentro de un
respeto a la legalidad vigente y al pluralismo ideolégico y po-
litico, lo cual aseguro intentos serios de desarrollo local en
el marco de una realidad con tensiones y conflictos sociales,
que han provocado la inestabilidad en muchos Ayuntamien-
tos. Esta es la realidad local en la que se ha tratado de hacer
funcionar la planeaciéon democratica.

Este estudio tratara de profundizar acerca de la instru-
mentacion de la planeacion democratica dentro de los muni-
cipios que integran la entidad federativa, a través del anali-
sis y estudio de las formas de participacion, de la ayuda mu-
tua y de la proteccioén colectiva, en las localidades y comu-
nidades locales. Entendemos que éste es el camino para for-
talecer la autonomia y garantizar la actividad planificadora
en el nivel local.

Se puede decir que la planeacion del desarrollo munici-
pal tiene sus propias connotaciones, las que se diferencian
tanto de la planeacion global o nacional como de la sectorial
y de la regional. Esta distincion tiene su significado en las
caracteristicas generales que posee una politica planificada
de desarrollo regional, la cual puede ser definida como un
proceso complejo de cambio, que supone transformaciones
de la base social; en el comportamiento institucional; en la
forma de fijar criterios para la asignacion de recursos; en la
toma de decisiones; y en la forma de aumentar las inversio-
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nes, acciones y obras cuyos resultados se trata de materiali-
zar en periodos cortos de tres ailos y no al cabo de periodos
prolongados.

Estas connotaciones, propias de la planeacion del desa-
rrollo municipal, tienen su importancia por la especificidad
que tiene la politica planificada del desarrollo local y de su
consistencia interna, para asegurar la debida vinculacion en-
tre objetivos, estrategia e instrumentos. Esto facilita la tarea
de definir supuestos tedricos, metodolégicos y organizacio-
nales, a partir de considerar al municipio como una instancia
autonoma y con capacidad para echar a andar programas de
servicios publicos, programas sectoriales y proyectos por lo-
calidades.

Otra connotacion —en el plano de los métodos para la
formulacién del plan de desarrollo municipal — surge de la
caracteristica de que estos planes son trienales, con los cua-
les cada Presidente Municipal trata de imponer una fisono-
mia propia en su gestion de tres anos. Esto ha significado im-
poner estrategias que, en la mayoria de las veces, no han co-
rrespondido a la opcion mas viable, porque los gobiernos lo-
cales han tratado de dar solucién a los problemas mas urgen-
tes, dejando de lado los lineamientos programaticos que se
hicieron al comienzo de la gestion municipal. Todo esto ha
complicado la relacién: gobierno estatal-gobierno municipal
y -aun mas — larelaciéon: gobernantes-gobernados.

Finalmente se puede hablar de otra connotacién, que
distingue a la planeacion del desarrollo municipal como un
subsistema de la planeacion estatal y de considerar al plan
de desarrollo municipal como parte integrante del plan de de-
sarrollo estatal, del cual se toman sus orientaciones genera-
les para ajustar los objetivos, estrategias, prioridades y me-
tas del plan municipal . Esto estaria dandole sentido a un sis-
tema de funcionamiento de la planeacion que da congruencia
a la division politica y administrativa del Estado, reconocien-
do que — no obstante la autonomia municipal- existe todo
un reconocimiento a las competencias, atribuciones y jerar-
quias del Ayuntamiento, en funcion de la normatividad vigen-
te y del espiritu de garantizar y respetar las autonomias res-
pectivas de las tres instancias de gobierno, respaldadas por
el pacto federal y la relacion: Federacion-Estado-Municipio.

En este contexto, se puede decir que la planeacién mu-
nicipal se vincula al sistema nacional y estatal de planeacién
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al tomar en cuenta a las directrices globales y estatales, con
respecto a la formulacién de los planes municipales. Por otra
parte, se relaciona a la actividad municipal con la planeacién
sectorial y regional, particularmente en lo espacial. Se obten-
dria asi una vinculacién directa con la planeacidn microre-
gional realizada por las Secretarias que operan segun una di-
recta vinculacién con los gobiernos estatales.

2.-El concepto de planeacién municipal

Dentro de la actual realidad de la crisis que sufre la En-
tidad Federativa, el concepto de planeacién debe tomar en
cuenta lo realizado en el campo académico, especialmente
los significativos aportes ae las investigaciones sobre dife-
rentes aspectos de la planeacién municipal. Particular aten-
cion hay que darle a los proyectos de investigacion, semina-
rios, conferencias y mesas redondas, que la Universidad Au-
tonoma del Estado de México y el IAPEM han realizado en
este campo, lo que constituye un acervo bibliografico de gran
riqueza en cuanto a ideas sobre la problematica municipal del
Estado, las que pretendemos utilizar en este estudio. Ia)

a) La planeacién municipal, un instrumento de
gobierno y de accién para el desarrollo local

La planeacién municipal, concebida como un instrumen-
to de gobierno y de accién local, debe responder a la volun-
tad y al deseo mayoritario de la comunidad para coordinar el
esfuerzo colectivo, la reorientacidn de las acciones y el apo-
yo al cambio social y al progreso econémico sustentado en la
estrategia global y en las directrices politicas de la Federa-
cion y los Estados, entendiendo que se trata de una técnica
que facilita la toma de decisiones y se aplica para llevar ade-
lante la transformacioén profunda de la realidad local, apoya-
da en una correlacion favorable de fuerzas y con un esquema
de valores que apunta hacia una sociedad mas igualitaria,
acorde con una voluntad nacional bien definida por el gobier-
no central. Esto presupone coordinar la accién y participacion
de diversos grupos y sectores sociales de la comunidad, que
defiende sus intereses en funcion de sus fuerzas y en un mar-

(6) Estan las investigaciones realizadas por la UAEM y las memorias de
los eventos celebrados sobre planeacién municipal, en diferentes con
tres de investigacién y organismos estatales.
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co de respeto a la regulacion, conciliacion y acuerdo politico

que -se da por entendido- esta reflejado en la aceptacion

del plan que sustenta el desarrollo municipal integral.

Este concepto amplio de planeacidén municipal nos lleva
a dar una caracterizacién de los principios que sustentan este
tipo de planeacién. Ellos son:

i) Facilitar a los Presidentes Municipales el ejercicio del
poder y la administracion del desarrollo local;

ii) Racionalizar la asignacion de los recursos locales, el or-
denamiento territorial y la generacion de los servicios
publicos;

iii)  Ampliar la capacidad empresarial, de regulacién y de
promocioén de actividades econémicas, sociales, politi-
cas y culturales, para coadyuvar con los cambios estruc-
turales del pais, en su conjunto;

iv)  Crear condiciones para que los Ayuntamientos puedan
-con la participacién efectiva de la poblaciéon- fijar
objetivos, metas, estrategias y prioridades locales; y

v)  Modernizar la gestion municipal, para facilitar la toma
de decisiones, la delimitacidn de responsabilidades y la
fijacion del tiempo de ejecucidn de los programas, pro-
yectos y tareas, asi como la coordinacion, el control v
la evaluacion de resultados.

Estos principios deben ser congruentes con aquellos que
sustentan a la planeaciéon federal y estatal, dado que la pla-
neacién municipal tiene una vinculacién estrecha con lo glo-
bal y lo estatal. Estos principios deben ser congruentes con
aquellos que sustentan a la planeacion federal y estatal, pues-
to que la planeaciéon municipal corresponde a la que realiza
la unidad basica -o mas desagregada- de la instancia de
gobierno, tal como puede apreciarse en el Cuadro de la pagi-
na siguiente:

El Cuadro nos muestra que el municipio es la parte mas
desagregada de las instancias de gobierno, en donde el Pre-
sidente Municipal tiene contacto directo con el pueblo y or-
ganizaciones sociales de las diferentes localidades municipa-
les; ello facilita la comunicacién y permite conocer las de-
mandas basicas de la poblacion.

b) La normatividad y las funciones propias
de la planeacién

La normatividad vigente define el significado y las fun-
ciones que tienen los mecanismos de planeacién. Es alli don-
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CUADRO 2

LA PLANEACION MUNICIPAL EN EL CONTEXTO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
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de se precisan sus alcances y formas de operar -con res-
pecto a las tareas de identificacion y jerarquizacion de las ne-
cesidades basicas de la poblacién- y cédmo se deben ellos
integrar, en forma congruente con las prioridades estatales y
municipales, para utilizar adecuadamente los recursos finan-
cieros disponibles.

Aqui cobra importancia la vinculaciéon entre objetivos,
estrategias e instrumentos, asi como la regulacién de las ac-
tividades de tipo institucional que tienen directa relacién con
la planeaciéon. Por ello, tienen gran importancia las bases ju-
ridicas y la reglamentaciéon existente, con respecto a la pla-
neacion en los diferentes niveles o ambitos de gobierno, da-
do que es fundamental precisar muy bien las funciones, ob-
jetivos y responsabilidades que se tienen en materia de for-
mulacién, ejecucién y control de planes y programas. Ade-
mas, hay que saber distinguir las atribuciones y competen-
cias, asi como el sentido que tiene la rectoria econémica en
el nivel federal, estatal y municipal. Este conocimiento de la
normatividad facilita reconocer el significado que tienen las
funciones, las atribuciones y las competencias de los respon-
sables de la planeacion, como asimismo las interrelaciones
entre ambitos de gobierno y sectores, tal como podemos apre-
ciar en el Cuadro No. 3:

El Cuadro 3 muestra como -en general- se fijan las
funciones de la planeacién municipal, las cuales deben ser
tomadas en cuenta para definir los objetivos y estrategias del
desarrollo municipal integral; asimismo, muestra cémo los
Presidentes Municipales deben hacer funcionar los érganos
de colaboracion, (') los Convenios de Coordinacion entre
el Estado y los municipios y los de tipo intermunicipal

el Comité de Planeacion para el Desarrollo Municipal
(COPLADEM). Este ultimo tiene caracter de organismo pu-
blico, dotado de personalidad juridica y patrimonio propio,
cuya finalidad es la de promover y coordinar la formulacion,
actualizacidén, instrumentacion y evaluacion del plan de desa-
rrollo del municipio, realizando -ademas- los analisis de

(7) En muchos Estados, los érganos de colaboracién son los Comités de
Vecinos (o Comités de Participacién Ciudadana| y los Consejos de
Planeacién y Desarrollo, integrados por el Presidente Municipal, el
Director de Obras Publicas Municipales, un representante del Go-
bernador del Estado, un representante de SEDUE, y otros. (Ver Co-
digo Municipal para el Estado de Chihuahua, Articulo 72, pag. 73).
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congruencia de los esfuerzos que realizan los gobiernos fede-
ral y estafal, con las del desarroll6 local.

Estos mecanismos de colaboracion y coordinacion faci-
litan la concertacion e induccion de acciones, con los secto-
res privado y social.

En la actualidad, se han creado las condiciones para ha-
cer del municipio una comunidad organizada y mas partici-
pativa, ampliando su capacidad empresarial, politica, juridica
y administrativa, para dar sentido a la planeacién del desa-
rrollo socioeconémico y cultural del nivel local.

La Reforma Municipal, iniciada con las modificaciones
al Art. 115 constitucional, en 1983, le han dado mayor fuer-
za a las funciones del municipio y centrado en €&l toda una
accion descentralizadora, mediante una ampliaciéon de la au-
tonomia administrativa y financiera. En el referido articulo,
se faculta al municipio para que, en el ambito de su jurisdic-
cion, (*) pueda realizar las siguientes funciones:

) Formule, apruebe y administre planes de desarrollo ur-
bano municipal;
li) Participe en la creacion y administracion de reservas te-
rritoriales y ecoldgicas;
in) Controle y vigile la utilizacion del suelo; e
iv) Intervenga en la regulacion de la tenencia de la tierra.

Esta ampliacién de funciones del municipio ha signifi-
cado tener que fortalecer su actividad planificadora. Esto ha
exigido dar asesorias por parte de la administracion estatal,
en materia de planeacion, junto con tratar de que la mayoria
de los municipios integren planes de desarrollo. Una forma
de apreciar cOmo se relaciona la planeacién municipal con el
sistema estatal y nacional de planeacion democratica, puede
inferirse de la observacion del Cuadro No. 4, en la pagina si-
guiente. Este Cuadro muestra como se relaciona el munici-
pio e integra su planeacion al sistema nacional y estatal de
planeacion democratica. El Cuadro nos senala, también, las
responsabilidades de los Ayuntamientos y de los Presidentes
Municipales, al mismo tiempo que esta mostrando un cami-
no para mejorar las relaciones entre la sociedad civil y el go-
bierno municipal respectivo.

(8) Véase el Articulo 115 de la Constitucion Politica Mexicana.
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VISION GLOBAL DE LA PLANEACION MUNICIPAL
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FUNCIONES PROPIAS DE
LA PLANEACION

ATRIBUCIONES Y COMPETENCIAS
DE LOS RESPONSABLES DE LA
PLANEACION

INTERRELACION ENTRE
AMBITOS DE GOBIERNO
Y SECTORES

FEDERAL

. CONSTITUCION POLITI-
CA DE LOS5 ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS

. LEY DE PLANEACION

ORDENACION RACIO-
NAL Y SISTEMATICA DE
ACCIONES
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111.-LA RACIONALIDAD DE LA ADMINISTRACION
Y LA PLANEACION MUNICIPAL

El problema de la racionalidad, en la administraciéon y
planeacion municipal, es todo un referente para analizar e in-
vestigar la racionalidad politica de los gobiernos locales y
el comportamiento de los Presidentes Municipales, en lo re-
lativo a su capacidad para manejar situaciones conflictivas y
en adoptar criterios para tomar decisiones ajustadas a una
gestion eficiente, en la cual cobra sentido y validez la accion
nacional en el manejo de los recursos, en las relaciones entre
sectores (publico, privado y social) y en las relaciones: po-
blacién-gobierno local.

Por otra parte, ya se habia mencionado que la compren-
sién del concepto: —accioén racional" tenia su explicacion en
los efectos de la crisis y en la exigencia histérica de los go-
biernos locales de: "hacer mas, con menos". Esto implica el
uso adecuado de técnicas y procedimientos administrativos
y de planeacion, para fijar prioridades, determinar criterios
de asignacion de recursos y adoptar una toma de decisiones
que respete la calculabilidad o la racionalidad instrumental.

Esta racionalidad instrumental le exige a los Presiden-
tes Municipales y Ayuntamientos la formulacién de presu-
puestos bien hechos y de planes y programas, asi como de
una burocracia cientifico-técnica capaz de manejar todo este
instrumental, propio de la planeacion, para dar fuerza a una
modernizacién y a un nuevo estilo de gestion municipal.

En la actualidad, muchos Ayuntamientos estan enfren-
tando serios problemas de burocratismo dentro de las activi-
dades que les corresponden, propias del manejo municipal,
lo cual indica la falta de racionalidad en el desempefio de al-
gunos gobiernos municipales. Esta situacién exige de un ana-
lisis y estudio profundo, para explicar la situacién actual y
poder elaborar una propuesta que haga funcionar adecuada-
mente los mecanismos de planeacidén local.

a) EIl concepto de racionalidad, dentro de
la gestion y planeacion municipal

Actualmente se hacen esfuerzos para imponer una ra-
cionalidad que se sustenta en la ideologia neoliberal, que in-
voca la modernizacién y la puesta en marcha de "planes de
choque” sustentados en una débil concertacion y acuerdo po-
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litico. Esto merece ser reflexionado y debe causar preocupa-
cion cuando nos referimos a la racionalidad dentro de la ges-
tion y planeaciéon municipal, dado que ello se debe asociar a
la idea de eficiencia y de eficacia, en la gestion o forma de
ejercer el gobierno o poder local. También, esto implica un
juicio de valor con respecto a las tareas de gobierno que rea-
lizan los Ayuntamientos y los Presidentes Municipales, dado
que ellos postulan una modernizacién apoyada en una racio-
nalidad instrumental, que entienden como parte de la presen-
te filosofia politica.

Lo anterior debe entenderse en el marco de los cambios
que sufre la administracion estatal y federal, cuyo funciona-
miento no puede concebirse segun el modelo tradicional de
un érgano ejecutor y rector que trata de intervenir para re-
gular el mercado y darle un espacio a los grupos empresa-
riales unificados — que actuarian de acuerdo a planes y acuer-
dos politicos con el vértice del poder central-, sino que ha-
bria un apoyo en un plan y en una estrategia de desarrollo
nacional que reivindicaria a la politica dentro de un proceso
de legitimacidn que explica la dinamica modernizadora de la
actual administracion.

En el nivel estatal, existe la busqueda de una racionali-
dad sustantiva y no meramente instrumental; en cambio, en
el nivel municipal, la necesidad de operativizar politicas y
dar mas fuerza al proceso de inversién ha hecho que los
Ayuntamientos se apoyen mas en una racionalidad instru-
mental. Esta realidad de apoyar el proceso de toma de deci-
siones en la accion racional, ha significado darle mayor con-
sistencia a la planeacién municipal.

Esta racionalidad administrativa y planificadora debe
sentirse a partir del gobierno municipal. Ello debe operar con
formas de participacion social, para dar efectividad al pro-
ceso de toma de decisiones y a la relacién . gobernantes-go-
bernados. Este cambio y sentido de la nueva racionalidad de-
be estar presente en todas las actividades que realiza el sis-
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LA PLANEACION MUNICIPAL Y SUS RELACIONES CON EL SISTEMA ESTATAL
Y NACIONAL DE PLANEACION DEMOCRATICA

CUADRO 4
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tema de administraciéon municipal, que podemos caracterizar
en cuatro aspectos:

i) Imponer la accién racional a la gestion municipal, la que
estaria conformada por tres subsistemas, a saber pia-
neacion, organizacion y control;

i) Adecuar un estilo de direccion para agilizar la gestion
del Presidente Municipal, como una forma de darle ra-
cionalidad instrumental al proceso de toma de decisio-
nes del sistema de gestion municipal;

in) Ampliar la participacion en el ejercicio del gobierno y
en la administracion del municipio en sus dos compo-
nentes sustantivos, que son:

1) La racionalidad para generar los servicios publicos
que demanda la comunidad; y

2) Laracionalidad en el manejo de los incentivos y de
los mecanismos de concertacion e induccién para
promover el desarrollo econédmico, social y cultu-
ral del municipio; y

iv) Promover la modernizacion de la administraciéon publi-
ca municipal como una accion de racionalidad orienta-
da hacia la innovaciéon y democratizacion de la vida
municipal.

Estos cuatro aspectos le dan sentido a la nueva racio-
nalidad, para crear condiciones para un nuevo orden demo-
cratico municipal. Este le daria sentido -tambien- a una
modernizacion que enfrenta serios desafios conceptuales,
cuando trata de justificarse a través de una gestion partici-
pativa y de un proceso de democratizacion que justifique la
I6gica de la accidn colectiva y la accién racional de los go-
biernos locales. Esta seria la forma de legitimar y justificar
la racionalidad en la gestién y planeacién municipal.

b) Hacia la puesta en marcha de un sistema integrado
de administracion y planeacion municipal
En la realidad del Estado de México, el funcionamiento
de los sistemas administrativos ha tenido pequenos avances
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y ganado una cierta capacidad de planeacion, en materia de
desarrollo local. Existen experiencias interesantes, que se
han tratado de utilizar para ganar legitimizacion en el ambi-
to del orden democratico estatal y municipal. En las locali-
dades, los Presidente Municipales han tratado —en la me-
dida de sus capacidades y posibilidades- de lograr avances
y abrir oportunidades de inversion, para activar la economia
municipal.

La busqueda de una racionalidad, en la gestién munici-
pal, ha sido el objetivo perseguido por muchas administra-
ciones estatales, con la idea de promover nuevas actividades
y lograr una mejor utilizacién de los recursos, en el nivel lo-
cal. Esto ha significado una toma de conciencia de la respon-
sabilidad politica que tienen los Ayuntamientos y los Presi-
dentes Municipales, quienes deben tomar importantes deci-
siones que, en el nivel local, afectan a grupos y personas en
sus intereses inmediatos, como demandantes de servicios y
satisfactores de bienestar social.

La responsabilidad de la gestién municipal la tienen los
Presidentes y autoridades municipales (sindicos; regidores;
delegados; subdelegados; jefes de sector y de manzana; etc.).
Ellos asumen tareas y tienen en sus manos la conduccién del
municipio. Su manejo politico y administrativo, no es facil de
realizar cuando pesa la tradicion cultural, el clientelismo y el
caciquismo, factores que limitan las buenas intenciones de
quienes desean innovar y producir cambios favorables en el
nivel municipal. Sin embargo, hay quienes tratan de mejorar
y de adoptar medidas que ayuden a poner en marcha un sis-
tema integrado de administracién, que se apoye en subsiste-
mas flexibles y bien disefiados de planeacion, organizacion
y de seguimiento-control, tratando de darle sentido y facili-
tar -con instrumentos sencillos- la toma de decisiones del
Ayuntamiento y Presidentes Municipales, tal como podemos
apreciar en el Cuadro siguiente, el No. 5, conteniendo un
diagrama de gestién y planeacién municipal:
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PRESIDENCIA I
MURNICIPAL
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5

DIAGRAMA DE GESTION Y PLANEACION MUNICIPAL

ORGANOS AUXILIARES

SINDICATURAS

REGIDURIAS

COMITE DE PLANIFICACION Y DESARROLLO J—

—1

| consesos oe coLasoracion clupabana |—

DE NECESIDADES

> BALANCE INICIAL

DIRECCIONES

COMPATIBILIZACIONES

Politica federal y
estatal con las de-
finiciones de poli-
tica municipal.

Imagen-Objetivo

Intencionalidad
a
tres anos.

L 3

CON RESPECTO A
LOS RECURSO0S DEL

MUNICIPIO
DEMANDAS ’ POTENCIALIDADES
POBLACION | 4——— (nternas

Externas

DECISIONES CORTO PLAZO

r .
Y . Plan cperativo anual

) . Presupuesto anual

PRESIDENCIA
MUNICIPAL

RETROALIMEN- ACCIONES DE ACCIONES DE
TACION _ . CONTROL SEGUIMIENTO
- (?O'TECCW" de va- | ( —— Control resulta- <; Programas
r|ac.|0.nes. dos. Proyectos
- He\:rlsmnes nece- Evaluacién, Acciones
sarias.
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dades operativas.

REAJUSTE POR
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y capacidades.

Reformulacién de la politica
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El diagrama anterior nos muestra una forma de funcio-
namiento de un sistema integrado de administracién y pla-
neacion municipal que sefala, como centro de la toma de de-
cisiones, a la Presidencia Municipal, con sus érganos de apo-
yo. Entre los 6rganos de apoyo principales, tenemos: los or-
ganismos auxiliares (Comités de Planeacion y Desarrollo y
Consejos de Participacion Ciudadana); las sindicaturas; las
regidurias; y las Direcciones Generales, que son las ejecuto-
ras de las funciones principales de los Ayuntamientos.

El proceso de gestion y planeacion sefiala toda una for-
ma continua de retroalimentacién, que se inicia y termina en
la Presidencia Municipal. Desde alli se van realizando los
reajustes por etapas, a través de la reformulacién de la poli-
tica municipal y de la reevaluacién de potencialidades y ca-
pacidades, tomando en cuenta lo cambiante de las correla-
ciones de fuerzas en el ambiente local, y la necesidad de ir
formulando la politica municipal en funcién de la consulta
popular y de la participacion directa, para conocer las deman-
das de la poblacion. Esto podria mostrar que la administra-
cion estatal -en este intento por poner en marcha un siste-
ma integrado de administracion y planeaciéon municipal-
estaria avanzando hacia una racionalidad politica sustentada
en el pacto o Iégica de la accién colectiva, que tiene su base
en el buen manejo del poder local.

2.-La propuesta y viabilidad de un sistema integrado
de administraciéon municipal

a) Un concepto amplio de administracion municipal

La idea de un sistema integrado de administracién mu-
nicipal implica imponer una racionalidad al proceso de toma
de decisiones, para asignar mejor los recursos con la inten-
cion de optimizar el empleo de los mismos, en el nivel local.
Esto cobra importancia cuando existe una politica definida de
fortalecimiento municipal, la que le otorga al municipio un
nuevo papel, en el sentido de transformarlo en el centro de
la accidén racional y hacerlo jugar un papel importante en el
proceso de descentralizaciéon y desarrollo regional. Esta vi-
sién proporciona la idea de un comportamiento nuevo y mas
comprometido, de las autoridades locales, con el desarrollo
socioecondmico, lo que necesariamente lleva a discutir un
concepto de administracién mas amplio, como el siguiente:
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"La administracion municipal corresponde a un sistema
integrado de gestién, que facilita la accién politica e impo-
ne una racionalidad al proporcionar instrumentos técnicos y
procedimientos que permiten una mejor toma de decisiones,
a los gobiernos |ocales. Ademas, los subsistemas de planea-
cion, organizacion y control -apoyados con la participacion
comunitaria y ciudadana- aseguran el mejor uso de los re-
cursos humanos, materiales, financieros, tecnolégicos, de te-
rritorio y de tiempo, en el cumplimiento de los objetivos pro-
pios del municipio." (9)

Esta definicion se apoya en la idea de hacer funcionar
un sistema inetgrado de planeacion municipal, que le facilite
a los Presidentes Municipales la formulacion, instrumenta-
cion y ejecucion de las politicas, asi como hacer mas maneja-
ble la gobernabilidad del municipio.

Este concepto amplio de administracion publica munici-
pal se apoya en la idea de un sistema integrado por tres sub-
sistemas (Planeacion, Organizacién y Control) e implica re-
conocer la necesidad de una accioén de gobierno que utilice
racionalmente el instrumental administrativo, ordenandolo
de acuerdo auna funcionalidad sistémica, que toma en cuen-
ta la dinamica de los procesos de accion colectiva y trata de
facilitar la accién de gobierno, para hacer viable la concilia-
cion entre intereses individuales y colectivos, en el nivel mu-
nicipal.

b) EI sistema de administracion municipal y el
mecanismo de operacion die los subsistemas

El sistema integrado de administraciéon municipal reco-
noce, en su forma de operar y de apoyar la gestion del go-
bierno local, la importancia de integrar y de darle congruen-
cia a tres funciones basicas, como son la planeacion, la or-
ganizacion y el control. Ellas determinan el funcionamiento
del mecanismo de operacién, que se describe en el Cuadro
No. 6. (Ver pagina siguiente).

El mecanismo de operacion propuesto en el Cuadro dis-
pone de instrumentos y estructuras que son la base del fun-
cionamiento integrado de los tres subsistemas, los cuales le

(9) Este concepto de Administracién Publica Municipal ha sido adecua-
do por el autor a los fines que persigue este ensayo, el cual es el de
promover la discusion tedrica acerca de la importancia de la racio-
nalidad en la gestion y planeacion de tas actividades municipales.
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dan forma y contenido al sistema de administracién munici-
pal. El manejo de este mecanismo de operacidn determina la
calidad de la gestién, que se mide en los resultados y en la
toma de decisiones del gobierno municipal. Un mecanismo
de operacidon bien disefiado e implementado debe asegurar
una mejor movilizacién y asignacion de los recursos de que
dispone el municipio, dado que permite racionalizar la accidon
de gobierno y ajustar la toma de decisiones a las estrategias
y politicas del plan y programas municipales.

El funcionamiento del sistema de administracion tiene
la responsabilidad de dirigir: la actividad de la planeacioén,
programacion y presupuestacion municipal; ja actividad or-
ganizativa, referida a mejorar el funcionamiento de todo el
aparato municipal; el control social, referido a la actividad de
medir resultados; la retroalimentaciéon o informacién para el
control; y la correcciéon de errores y desviaciones directamen-
te relacionados con la torna de decisiones del Ayuntamiento.
Todas estas actividades son interdependientes y se relacio-
nan directamente con la gestidon o direccién que senala la
Presidencia Municipal.

El problema tedrico de dar consistencia, coherencia y
un sentido de totalidad a la operatividad del sistema admi-
nistrativo municipal cobra verdadera validez en la exigencia
actual de la crisis que afecta al pais, en el sentido de ampliar
el espacio politico del municipio mediante una democratiza-
cion integral, lo que implica dinamizar la actividad creadora
del municipio para que cumpla adecuadamente con sus fun-
ciones basicas de servicios publicos y de promocién del de-
sarrollo econdmico, social y cultural.

Esta consideracion tedérica nos debe hacer pensar en al-
gunos problemas, referidos al manejo de los subsistemas que
integran el sistema administrativo, como serian -entre
otros- la congruencia, el traslape y las dificultades para
precisar limites y esferas de accién bien definidas entre ellos,
especialmente cuando en el municipio las estrategias y po-
liticas fijan criterios generales para orientar acciones de go-
bierno. En ciertos casos, ellas se confunden con los proce-
dimientos que funcionan como normas y reglamentos, que
determinan la conducta de los Ayuntamientos y de los res-
ponsables directos, los Presidentes Municipales.

La teoria debe ayudar a precisar claramente los ambitos
de accion de los subsistemas y mostrar una efectiva con-
gruencia con la normatividad que regula la actividad de los
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gobiernos municipales. Esta es la forma de dar consistencia
a la relacién dialéctica que debe existir entre teoria y practica.

3.-El estilo de direccion y la racionalidad
politica de los Ayuntamientos

Los Ayuntamientos estan en una relacién directa con
los problemas de la comunidad municipal; en el manejo y so-
luciéon de los mismos, deben hacerlo con cierta racionalidad
politica y de acuerdo a un estilo particular de direccion, el
que debe ajustarse a los condicionamientos de lo politico, lo
socioecondmico, lo administrativo y lo cultural, aspectos to-
dos sustantivos de la totalidad municipal, que integra lo nor-
mativo con las estrategias y politicas que postulan, dentro de
sus programas de gobierno, los Ayuntamientos y Presidentes
Municipales.

a) La diversidad de los problemas y el
saber decidir, en el nivel municipal

En la realidad contemporanea, las organizaciones socia-
les y las instancias de gobierno -como el municipio- se
enfrentan diariamente a situaciones dificiles, con problemas
que van desde los mas complejos a los mas simples, pero
que tienen que resolver autoridades y funcionarios de alto ni-
vel aplicando una cierta racionalidad y tratando de que las
medidas adoptadas sean congruentes con aquellas que res-
guardan la imagen, estabilidad y le dan una mayor fuerza a
la gestion del gobierno municipal.

La diversidad de los problemas que requieren Ila aten-
cidn de la administracién y del gobierno local son muchos y
muy variados, pudiendo ser de caracter: econémico, social,
cultural, politico, tecnoldgico, presupuestario, administrativo,
organizativo, etc. De lo que se trata, en este estudio, es de fi-
jar algunos criterios para identificar y apreciar el grado de
complejidad de los problemas, antes de iniciar cualquier ac-
cion racional que lleve a la solucion de los mismos. Es en el
ejercicio diario de la administracién y gobierno local donde
los Presidentes Municipales, las autoridades locales y los au-
xiliares, iran definiendo una vision de cémo tratar ciertos pro-
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CUADRO 6

MECANISMO DE OPERACION DE LOS SUBSISTEMAS

SUBSISTEMAS

MECANISMO DE OPERACION

1. PLANEACION

A) MEDIAND PLAZO

. PROGRAMA DE GOBIERNO A TRES ANOCS
PLAN DE DESARROLLO ECONOMICO TRIANUAL

B} CORTO PLAZO

. PLAN OPERATIVO ANUAL

. PRESUPUESTO POR PROGRAMA ANUAL

. PLAN DE TRABAJO DE LAS COMISIONES
DE PLANIFICACION Y DESARROLLO

2. ORGANIZACION

ESTRUCTURA ORGANIZATIVA DE ACUERDO A LAS CARACTERISTICAS
0O TIPO DE MUNICIPIO (DIVISION DE FUNCIONES).

NORMATIVIDAD, REGLAMENTACION Y ORDENAMIENTO TERRITORIAL.
ORGANIZACION DEL SISTEMA CONTABLE Y PRESUPUESTARIO.
MANUALES DE ORGANIZACION Y OTROS,

ORGANIZACION DE LOS CONSEJOS DE COLABORACION O DE PARTI-

CIPACION CIUDADANA.

3. CONTROL

. SISTEMAS DE INFORMACION (DATOS SOBRE NECESIDADES BASICAS

DE LA POBLACION, INFORMACION GENERAL Y ESTRATEGIA SOBRE

EL MUNICIPIO).

LA CONSULTA POPULAR COMO UN MECANISMO DE CONTROL

SOCIAL.

SISTEMA DE CONTROL Y EVALUACION (MEDICION, RETROALIMEN-

TACION Y CORRECCION]).




blemas y de utilizar adecuadamente las herramientas técni-
cas que hagan comparaciones realistas entre distintas alter-
nativas de solucién. Esto debe corresponder a una actitud y
toma de conciencia de la necesidad de adoptar medidas que
logren mejorar decisiones en las tareas diarias de la gestidn
municipal.

En el ejercicio del poder local, los Presidentes Munici-
pales y Ayuntamientos deben enfrentar una gran diversidad
de problemas o situaciones, que exigen adecuadas y oportu-
nas decisiones. La multiplicidad de los problemas hace que
no exista una forma exacta de clasificarlos; sin embargo, en
este estudio identificaremos tres categorias de problemas
municipales.

b) Las tres categorias de problemas municipales

En el municipio es donde se pueden identificar, con ma-
yor claridad, las actividades sociales, econdmicas y politicas,
asi como la vida comunitaria y las relaciones de caracter ve-
cinal. Ademas, el municipio es una institucién que ha tenido
un desarrollo histérico y una trayectoria en la que se han re-
flejado todas las contradicciones y tensiones sociales que ha
sufrido la sociedad mexicana. El municipio -por tanto-
con sus procesos econdmicos, politicos, sociales y cultura-
les, es una organizacion social que registra, en su dimensién
territorial, los antagonismos y tensiones de la sociedad local,
provocados por problemas complejos, intermedios y simples.
Un analisis de estas tres categorias mostrara que no es facil
saber decidir y elegir las alternativas adecuadas de solucion.

Esta clasificacion en tres categorias de problemas com-
plejos, intermedios y simples, tiene sentido para la gestion
municipal Yy para proporcionar un instrumento sencillo, que
le facilite a los Presidentes Municipales su diario accionar.
Por ejemplo, es una forma para delegar y hacer que el Ayun-
tamiento ponga mas atencién en los problemas complejos; en
cambio, para los intermedios y simples, éstos pueden asig-
narse -para su solucién- a funcionarios de alto nivel, me-
dio y bajo. Esto hay que entenderlo como un esfuerzo para
crear una disciplina para el analisis: saber decidir y elegir las
soluciones adecuadas, de entre las alternativas posibles, del
gobierno municipal. Evidentemente, éste debe considerarse
en el marco que precisa la racionalidad politica, que se sus-
tenta en la concertacidén y en una tendencia hacia el consenso.
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4.-La dinamica politica y el proceso de
toma de decisiones en el municipio

a) La consistencia de la accién politica
con la toma de decisiones

El caracter de la dinamica politica, en la esfera social
del municipio, adopta la mayoria de las veces una forma con-
flictiva, debido a la diversidad de intereses de grupos, fac-
ciones y comunidades que conviven en el territorio munici-
pal. Sin embargo, hay que entender el comportamiento de las
correlaciones de fuerzas y el poder que tiene la tendencia de
mayoria que controla el gobierno municipal, el que asume la
responsabilidad de tomar las decisiones y adoptar las medi-
das administrativas que tienen relaciéon con los fines del mu-
nicipio, entre los que destacan, como principales, los si-
guientes:

i) Proporcionar, en cantidad y calidad, los servicios publi-
cos que demanda la poblacion; y

u) Promover y crear condiciones para el desarrollo econd-
mico, social y cultural del municipio.

En la practica del gobierno municipal, el proceso de to-
ma de decisiones esta condicionado para los fines expuestos,
asi como la organizacion y normatividad que regula el fun-
cionamiento politico-administrativo de los Ayuntamientos, los
que racionalizan su accidén para superar, en el contexto actual,
tres problemas claves, que son:

1) Incapacidad financiera para generar todos los servicios
publicos (insumos colectivos) que demanda la pobla-
cioén;

II) Imposibilidad de promover condiciones favorables para
un desarrollo econdmico armonico, acorde con las po-
tencialidades naturales y sin deteriorar el medio am-
biente; (10) y

ni) Incapacidad para interpretar y buscar nuevas opciones,
que signifiquen paliar, a nivel local, los efectos de la ac-
tual crisis (inflacion y desempleo, basicamente).

(10) Esto implica considerar el ecodesarrollo y la bisqueda de un desa-
rrollo sin destruccién. (Véase a Ignacy Sachs).

114



Estos problemas — comunes ala mayoria de los muni-
cipios- no son faciles de superar y afectan al proceso de to-
ma de decisiones. Es importante destacar que en el munici-
pio hay tres niveles de decisiones, que mantienen una direc-
ta relacion con la solucién de diversos tipos de problemas.

Para facilitar la toma de decisiones en estos tres nive-
les hay que desarrollar instrumentos y técnicas relacionadas
con la toma de decisiones en diferentes espacios de la activi-
dad municipal.

Los niveles de decision corresponden a una clasifica-
cion hecha en base a las funciones que tienen las autorida-
des de eleccion popular, las de designaciéon del Ayuntamien-
to y los funcionarios de alto nivel del municipio. Todos ellos
deben solucionar problemas y participar en la toma de deci-
siones, para hacer realidad las metas y objetivos precisados
en el plan municipal y en los programas sectoriales y regio-
nales del mismo.

Por otra parte, se relaciona la organizacion y adminis-
tracion municipal con los niveles de decision, los cuales son:
el superior, el intermedio y el bajo. La relacién horizontal es-
ta dada por la jerarquia de las autoridades y funcionarios.

La organizacion muestra, en cada nivel, las funciones
que realizan y el presupuesto anual. Este estaria relacionado
al plan operativo, que mostraria el grado de compromiso de
la accion de gobierno, para cumplir los objetivos de la admi-
nistracién publica municipal ; basicamente, la prestacion de
servicios publicos y la promocion del desarrollo econémico-
social.

Los Presidentes Municipales, miembros del Ayuntamien-
to y funcionarios de alto nivel , deben decidir y adoptar me-
didas administrativas para resolver los diferentes problemas
que se presentan a diario en la gestion municipal . En la toma
de decisiones, juega un papel muy importante el buen crite-
rio y la vision politica de la autoridad local, dado que una
buena decision eleva la imagen de la autoridad municipal, en
tanto que una mala la deteriora.

En la realizacién de las tareas diarias, hay que estar
constantemente decidiendo sobre diversas alternativas, las
que deben ser congruentes con los objetivos de los progra-
mas y las posibilidades de financiamiento presupuestario.
Aqui hay una restriccion seria: la limitacion de recursos fi-
nancieros; esto debe ser tomado muy en cuenta cuando se
elige la alternativa adecuada.
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Para la toma de decisiones, las autoridades municipa-
les no pueden actuar irresponsablemente; mas bien, deben
hacerlo con un sentido politico de la accién racional, que ha-
ce viable la posibilidad de tomar una decision correcta. Es-
to implica reconocer que, para que exista una situacion de to-
ma de decisiones, al menos deben existir dos alternativas po-
sibles. Si existiera s6lo una, entonces habria un solo curso
de accion, lo que significa que, obligadamente, habra que
proceder en funcion de él. Pero éste no es el caso mas usual
y siempre sera posible elegir alternativas entre clos o mas, lo
que viene a darle un sentido mas exacto al proceso de la to-
ma de decisiones en el nivel local.

b) EIl reconocimiento de los problemas, en el
ambito de una meta y objetivo municipal

En el ambito del gobierno municipal, todo intento cons-
ciente de toma de decisiones debe darse en funcién de una
racionalidad politica, que tome en cuenta un reconocimiento
preciso de qué problema se trata y de cuales son sus impli-
caciones economicas, sociales y politicas. De esta forma, se
esta identificando correctamente al problema y se le esta dan-
do el tratamiento adecuado para iniciar la accién que lleve a
la solucion favorable. En la mayoria de los municipios, los
problemas mas graves afectan a la Presidencia Municipal y
ellos provienen del area de servicios publicos; del area de pro-
mocion del desarrollo econdmico y cultural; y del area de ac-
cion politico-administrativa interna del municipio.

En el manejo diario de las diversas unidades de gestion
municipal, encontramos que ellas enfrentan problemas parti-
culares, que competen directamente a su funcionamiento.
Asi, podemos decir que un problema de archivo o correspon-
dencia oficial es de competencia directa de la Secretaria Mu-
nicipal; un problema de caja afecta a Tesoreria y Finanzas,
controlada por el sindico municipal; un problema de equipa-
miento urbano compete resolverlo al regidor responsable de
la Comisién de Desarrollo Urbano y Ecologia; y por ultimo,
un problema de agua potable le compete a la Direccién de
Servicios Publicos. Esta ubicacion de los problemas facilita
el reconocer el nivel en que deben ser tratados asi como la
dimensidén de los mismos, para relacionarlos con las accio-
nes y medidas administrativas que se deben adoptar, con mi-
ras a solucionarlos de la mejor manera posible.
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Los problemas crean situaciones que limitan las posibi-
lidades de alcanzar determinados objetivos y metas, del pro-
grama de gobierno municipal. Ademas, su mal manejo puede
provocar alteraciones, retrasos y tensiones sociales, que en
el nivel local conviene evitar. Por ejemplo, un objetivo estra-
tégico del municipio es mejorar la calidad de vida de la po-
blacién y lograr su arraigo en sus lugares de origen: colonias,
pueblos, localidades, etc.). En cambio, una meta referida a
la educacion seria la construccion de 20 escuelas -diga-
mos-, para atender la ensefanza primaria durante los tres
anos del gobierno municipal.

CONSIDERACIONES FINALES

Las diversas ideas aqui expuestas -tendientes a hacer
efectiva una planeaciéon municipal racional en el Estado de
México- exigen de una discusioén tedrica que busque adop-
tar aquellas que se muestren viables para adoptar un siste-
ma de administracion dentro del cual opere, en forma con-
gruente, un subsistema de planeacién, apoyado con un me-
canismo efectivo de participacion social, de tal manera que
se promueva la racionalidad en las decisiones, en el marco
de una légica de la accién colectiva.

La visién anterior da el perfil de una forma de pacto o
de concertacién social, a la cual concurren, en el nivel local,
los tres sectores (publico, privado y social); esto implica una
accion instrumental, para hacer efectiva una inducciéon, una
coordinacién y una interaccion consensal que permita asegu-
rar el éxito de los objetivos y planes municipales.

La gestidn de la planeacion local es politica y debe es-
tar referida a la toma de decisiones y asignacién de recur-
sos; ello la hace justificable racionalmente y le da a los Pre-
sidentes Municipales el reconocimiento de la poblacién, la
validez de sus procedimientos y un sentido de consenso, lo
que permite predecir una estabilidad social, politica y econé-
mica, en el nivel local.

Ahora, cualquier situacion conflictiva que provoquen
personas, organizaciones y grupos, puede impedir tanto el
logro del objetivo como las metas que se postulan en los pro-
gramas municipales. La racionalidad politica en el manejo de
estas situaciones exige al Presidente Municipal cautela y pon-
deracion para evitar serios problemas de direccidn y accion
politica-administrativa del gobierno municipal.
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Para tomar buenas decisiones y poder adoptar medidas
administrativas consecuentes con los objetivos y metas fija-
das por el gobierno municipal, se hace necesario disponer de
un buen sistema de informacién, que reuna las estadisticas y
datos basicos del municipio. Esto exige darle un valor impor-
tante a la informacidén y contar con un banco de datos que
proporcione un servicio no solo a las autoridades de gobier-
no, sino también a la poblacién del municipio y a los usua-
rios que requieran de esta informacion.
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ANALISIS DE LA ESTRUCTURA SOCIOLOGICA DE LA
INSTITUCION DENOMINADA MUNICIPIO

Daniel Reyes Valencia

| NTRODUCCION

La realizacién del presente trabajo tiene como objeto se-
Aalar un aspecto importante del Municipio, visto no como tra-
dicionalmente ha venido siendo observado por los estudiosos
de esta institucion, es decir, desde el punto de vista Juridico
y Administrativo, sino que se pretende analizarlo en su estruc-
tura socioldgica, que en nuestro medio, poco se ha dicho
de él.

Se considera que la estructura Socioldgica, hace del Mu-
nicipio, un verdadero promotor del desarrollo integral de la
comunidad, y es por ello, que hemos tenido interés personal
de hacer notar la importancia que esta faceta tiene, pues es-
tamos convencidos de que a través del "habitat municipal”,
se observan diversas manifestaciones que indican que la ins-
titucion tiene caracter eminentemente Sociolégico, sin que
desde luego desconozcamos sus caracteres Juridico, Admi-
nistrativo y Politico.

El presente trabajo lo realizamos con limitaciones biblio-
graficas, porque Sociolégicamente, poco se ha hablado de él
en nuestro medio; sin embargo, queremos demostrar que
efectivamente el Municipio, es una institucion de origen na-
tural y con distintos matices Socioldgicos en el quehacer del
Municipio.
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En el ultimo capitulo sefalamos algunas realidades de
la vida Municipal que a nuestro entender, tal parece que nie-
gan la estructura Socioldgica del Municipio, sin embargo, no
solo criticamos, sino que sefalamos algunas alternativas que
parece conveniente observar, a fin de que sea considerada la
naturaleza socioldgica de la Institucion.

CAPITULO 1

LA SOCIABILIDAD DEL HOMBRE COMO MANIFESTACION
DE LAS RAICES SOCIOLOGICAS DEL MUNICIPIO

1.1 La Sociabilidad en el Hombre

El analisis previo de la sociabilidad humana, tiene co-
mo objeto, que se comprenda el aspecto Sociolégico del Mu-
nicipio, pues es precisamente a través de ella como el hom-
bre se integra naturalmente en familias y posteriormente en
comunidades.

Respecto del fendmeno de la sociabilidad humana, son
distintos autores y en diversas épocas, quienes han hablado
de esto; sin embargo, todos como Aristételes han expresado
que el hombre es un "ente social" y coinciden en que la so-
ciabilidad humana es innata en el hombre.

La sociabilidad es desde el origen del hombre, un fac-
tor importante del ser humano, tanto que de no ser connatu-
ral a su misma esencia, su existencia no hubiera trascendido,
pues debié enfrentarse a circunstancias tan dificiles, que de
haber permanecido aislado, hubiera desaparecido como suce-
dié con otras especies de seres vivos.

Por otra parte, aun cuando no se admitiera la sociabili-
dad en el hombre como algo esencial de su naturaleza, pue-
den sefnalarse otros puntos que por conveniencia o necesidad
el hombre es un ente social, pues se observa que de todos
los seres vivos, es el hombre quien mas desprotegido esta por
la misma naturaleza, ya que si lo comparamos con otros se-
res, se observa que su constitucion " biolégica - psiquica - so-
cial", requiere de proteccion para satisfacer diversas necesi-
dades: es por ello, que desde que nace hasta su muerte, esta
participando dentro de diferentes grupos sociales en su vida
diaria, como: La familia, la escuela, el trabajo, el barrio, la co-
lonia, el Municipio, la nacidon, etc. Por el contrario, los ani-
males, si bien es cierto que a su nacimiento, requieren de
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proteccion, su evolucion es mas acelerada, debido a su natu-
raleza, por lo cual es evidente que a determinada edad -muy
inferior a la del homihre, comparativamente--- se bastan a si
mismos.

Esto refleja indudablemente que si no se acepta la so-
ciabilidad como un fendmeno natural inherente a la esencia
del hombre, al menos si habra de comprenderse que es so-
cial por necesidad de su misma naturaleza y que por lo mis-
mo, requiere de diferentes interrelaclones con otros hombres,
a fin de obtener los satisfactores que le permitan cubrir sus
amplias y diversas necesidades que tiene.

De lo anterior se puede deducir, que la sociabilidad hu-
mana no puede negarse, pues se vive una época donde el in-
dividuo depende necesariamente de los demas, por lo mismo
se dice que: "lo social forma parte esencial, necesaria de la
vida humana, como componente inelud;hle de ella, hasta el
punto de que un hombre no sociable, seria imposible. Un
hombre no social constituiria un absurdo del mismo grado que
la enunciacion de un circulo cuadrado—.(")

1.2 La Familia

Se ha senalado anteriormente que la sociabilidad del
hombre, se concretiza en grupos sociales y entre los prime-
ros viene a ser la familia, de ahi que el grupo social denomi-
nado familia, es la primera asociacion humana con la que tie-
ne contacto, y no sin razén ala familia se le considera corno
la "célula basica de la sociedad", esto es, si todo tiene una
causa eficiente y préxima, la de la sociedad humana es la fa-
milia, pues se considera el nucleo primario y fundamental que
satisface las necesidades primarias del hombre; es ahi don-
de el ser humano, al nacer encuentra sus primeros satisfac-
tores a sus mas elementales necesidades; es ahi, donde ex-
perimenta sus primeras interacciones sociales, y donde se
prepara para integrar otros grupos sociales y comunidades de
mayor extension y complejidad, como son el Municipio y la
Nacion.

No obstante que la familia es un ejemplo tipico de co-
munidad, ésta como grupo social es limitativa; en virtud de
que el individuo no puede en ella satisfacer todas sus nece-
sidades, y es por ello que busca otros grupos sociales que le

[1) Recasen Siches ILuis-Tratado General de Sociologia", Ed. Porrua.
México, 1965, Pag. 157.
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satisfagan las necesidades, pues su familia unitariamente no
puede hacerlo, y es asi como surge en él la necesidad de "re-
ligarse" a otro grupo social de mayor dimension, integrando-
se asi un conjunto de familias que se asientan en un deter-
minado territorio y se denomina comunidad. A través de ella,
el hombre se va integrando multiplemente, no sélo con otros
individuos, sino también con otros grupos sociales inmersos
en la misma comunidad.

De esta forma, la sociabilidad innata o necesaria del
hombre, va encontrando su "concrecion” en diferentes gru-
pos sociales, hasta llegar a la comunidad, y que en nuestra
organizacion juridico-politica, representa el Municipio como
Institucion visible, de ahi, que consideramos que tiene un ca-
racter Sociologico.

1.3 La Comunidad

Como resultado del conjunto de familias, grupos prima-
rios de la sociedad, resulta la comunidad, es decir, la comu-
nidad también se deriva de la misma sociabilidad humana;
sin embargo, el concepto de comunidad es tan amplio que
para su estudio, conviene que analicemos algunos tipos de
ella, sélo asi se entendera el por qué se considera el Muni-
cipio representante visible de la comunidad. En ella existe lo
que se llama fusion de pensamiento, y sentimientos entre sus
integrantes, hasta llegar a formar la conciencia de un 'noso-
tros", que afrontan problemas comunes para la solidaridad
que los une, y como habremos de ver mas adelante, eso ca-
racteriza al Municipio como comunidad.

1.3.1 La Comunidad Local

De lo que se ha sefnalado respecto a la comunidad, es
evidente que habremos de analizar en forma mas objetiva lo
relativo a la comunidad local, pues ésta viene a ser un grupo
intermedio entre la familia y otros grupos sociales mas am-
plios o extensos, y es ademas, el que mas refleja la Institu-
cion que denominamos Municipio.

Es por ello que para conceptualizarla recurrimos entre
otros a René Koing, quien de ella dice que: "Es una sociedad
global del tipo de unidad local que comprende dentro de si,
una multiplicidad indeterminada de circulos funcionales, gru-
pos colectivos y otros fendmenos sociales que se condicio-

122



na innumerables formas de interaccion social y de nexos co-
munes, asi como de valoraciones; y que ademas, tiene al la-
do de muchas formas de vinculaciones interiores, también
aspectos externos de institucion y organizacion muy noto-
rios". (')

Como se observa, de esta conceptualizacién, la comuni-
dad local se identifica con el municipio, pues aun cuando
aquella constituye un conjunto de relaciones y procesos so-
ciales, y de los llamados modos colectivos de ciertas con-
ductas peculiares, no queda integrada plenamente, si ade-
mas de esa realidad social, no tiene un territorio donde se es-
tablezca dicha comunidad; por esto, coincidimos en que el
municipio viene a ser una instituciéon exponente visible de la
comunidad local, expresada dentro de nuestra organizacion
juridico-politico que tenemos en nuestro pais.

En conclusion, habra de observarse que la comunidad
local tiene también su origen en la sociabilidad del hombre,
pues ésta genera unidad social, la cual se manifiesta no sélo
porque los integrantes tienen conciencia de solidaridad, sino
porque su proposito de realizacion, es el de satisfacer las ne-
cesidades del grupo; es por ello, que la comunidad local no
esta constituida solamente por el hecho de que sus integran-
tes vivan en relativa contiguedad, sino que ademas, de las
interacciones que se dan entre sus integrantes, se genera una
coordinacioéon entre sus conductas sociales, de tal forma que
se puede hablar de una accién colectiva propia de ese grupo
social. Ahora bien, para el Maestro Recasen: "La mas notoria
expresion de esa unidad se halla en la organizacién adminis-
trativa de la Comunidad local, es decir, en el Municipio. (3)

1.3.2 El Municipio Exponente Visible de la Comunidad
Local

Antes de considerar esta realidad que se observa en
nuestro pais y en cualquier otro, cabe sefialar brevemente lo
que hemos considerado el retrato hablado de lo que viene a
ser el concepto socioldégico del Municipio, por parte del Maes-
tro Recasens:

—S8i visitamos una pequefa ciudad vieja y con fuertes
tradiciones, y al dar una vuelta por ella observamos a sus
gentes, percibiremos que entre éstas existe algo asi como un

(2) Recasen Siches Luis.-Op. Cit. Pag. 480.
(3) Recasen Siches Luis.-Op. Cit. Pag. 481.
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aire de familia, ciertos estilos comunes de vida, y multiples
semejanzas de varias 6rdenes; percibiremos, por ejemplo,
cierta peculiaridad en su acento; descubriremos semejanzas
entre sus sentimientos: La misma admiracion por su catedral,
por su fuente publica, la misma envidia contra la ciudad ri-
val situada en las cercanias, y un mismo culto o un mismo
terror hacia determinadas ideas, similar curiosidad en rela-
cidén con ciertos detalles, insinuaciones analogas, indagacio-
nes semejantes, silencios parejos. En suma, percibiremos que
hay una unidad de matiz peculiar en muchos modos de vida
de los habitantes de esa ciudad, y quizas advirtamos tam-
bién que parece existir cierta armonia entre esos rasgos de
los habitantes y el aspecto de la ciudad, las lineas de sus mo-
numentos, e incluso el paisaje que la enmarca. Todos esos
rasgos comunes, esas afinidades, esas semejanzas, determi-
nan que aquella ciudad se nos aparezca como un grupo, con
una cierta unidad, diferente de otros grupos, por ejemplo, di-
ferente de otras pequenfas ciudades”. (')

De lo anterior resulta por demas claro y preciso, de que
el Municipio tiene por lo aqui expuesto, matices sociologicos
que los tratadistas mexicanos que han analizado a la Institu-
cién, no han resaltado, y que sin embargo, son muy importan-
tes para tener un estudio mas global de la estructura Mu-
nicipal.

El Municipio visto asi como exponente visible de la Co-
munidad Local, tal pareciera que esto sélo se reflejaria en las
pequefas ciudades, sin embargo, no se deja de observar que
la comunidad local en los términos que se analizé anterior-
mente, puede ser vista tanto rural como urbana, y en ambos
aspectos, cabe el Municipio como representante visible de la
Comunidad Local.

CAPITULO 11

MANIFESTACIONES SOCIALES DEL MUNICIPIO
COMO COMUNIDAD

Si hasta aqui hemos sefnalado que el Municipio viene a
ser la Institucion visible de la comunidad local, independien-
temente de que sea rural o urbana; es importante analizar el
por qué se dice que dentro del ambito Municipal, es donde

[ 4) Recasen Siches Luis.-Op. Cit. Pag. 55.
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se generan manifestaciones sociales, que permiten identificar
el Municipio, con un caracter socioldgico, es por ello, que
habran de explicarse los diferentes conceptos socioldgicos
que en el primer capitulo se hace referencia, y algunos otros
que resultan como manifestaciones sociales de la estructura
socioldégica del Municipio.

2.1 Interacciones.

Se dice que hay interaccion cuando hay accioén recipro-
ca entre dos o mas sujetos, derivandose desde luego, una in-
fluencia que los conduce a comportarse en cierta forma; y es
claro que donde mayor se manifiestan éstas, es en los distin-
tos grupos sociales, pues ahi la convivencia es continua y por
lo mismo no puede negarse su existencia en la familia, la co-
munidad local, rural o urbana, menos aun en lo que viene a
ser exponente visible de ellas que es el Municipio.

La interaccion nos dice el Maestro Recasens: "Es la
esencia misma de lo social. Los hechos en los cuales varias
personas estan en reciproco contacto, son procesos de in-
teraccion. Las llamadas relaciones interhumanas sociales, ya
sean éstas inter-individuales o ya sea colectivas, son fenéme-
nos de interaccion, formas de interaccion, constelaciones de
influjos reciprocos, los procesos en que las gentes se acer-
can unas a otras o se separan entre si, son interacciones. (5)

Por nuestra parte, decimos que conforme a lo sefalado
por el Maestro Recasens, la interaccion humana es parte esen-
cial de la sociabilidad humana, por ello se comprende, el
por qué de los diversos hechos en los cuales las personas in-
tegrantes de una comunidad, estan en reciproco contacto.
Los hechos a los cuales se hace referencia, son las religacio-
nes que dentro del ambito municipal son evidentes, o acaso
no son interacciones y a su vez "concreciones" sociales, las
que se dan en: La plaza publica, la escuela, el mercado, el ci-
ne, templo, etc., en realidad si lo son, porque las llamadas
relaciones interhumanas aqui sefaladas, ya sea interindivi-
duales o ya sean colectivas, son interacciones y religaciones
a través de los cuales los individuos de un Municipio se unen
e influyen reciprocamente, para formar una verdadera comu-
nidad local.

Podria decirse que es a través de las distintas interac-
ciones como el Municipio integra a sus habitantes, dentro de

[ 5) Recasen Siches Luis.-Opus Cit. Pag. 348.
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su circunscripcién, como individuos y como familias, recono-

ciéndose con esto que él tiene un verdadero caracter socio-
légico.

2.2 Vinculos de Vecindad

El Municipio como Instituciéon, constituye un factor muy
importante de comunicacion, a través de diferentes interre-
laciones sociales, que ya hemos sefalado y cuyo grado de in-
mediacion es elevado, por la vecindad que existe entre sus
habitantes: es aqui donde hacen su vida diaria, donde se les
va arraigando el sentido de pertenencia a la comunidad.

Se ha dicho y con verdad que: "El Estado es demasia-
do vasto, demasiado pesado, demasiado alejado de las nece-
sidades inmediatas, necesidades que como problemas, sur-
gen en el contacto vecinal y que encuentran su mas pragma-
tica y justa solucion en la accesibilidad del Municipio”. (o,

Respecto a la vecindad, nadie duda que ella constituye
un factor muy importante dentro de los que constituyen al
municipio, pues lo era histérica y vitalmente, tanto que coin-
cidimos en que: ""sin la existencia de lo vecinal, no se com-
prende el municipio™. (7)

Si observamos la vida Municipal de cualquiera de los
Municipios, veremos que la vecindad se genera a través de la
contigiedad material de familias y edificios, constituyendo
una agrupacion perfectamente individualizada en el espacio;
de ahi, que la vecindad la entendemos como una categoria
socioldgica y no estrictamente juridica, por lo que la ley la
regula, pero no la crea; en todo caso, solo se define el con-
cepto de residencia dentro de las leyes civiles, y de vecin-
dad en las constituciones locales, para efectos politicos, pe-
ro la vecindad como elemento de la realidad, no es propia-
mente un concepto legal sino sociolégico.

En el ambito Municipal, es donde los vinculos de vecin-
dad se 'fortalecen porque: "Los vinculos que unen a los ele-
mentos de una comunidad, deriva fundamentalmente de la
habitacion continua, de la ubicacién primaria de un nucleo de
individuos que viven en un pueblo o en una ciudad, y que tie-

[ 6) Albi Fernando.-Derecho Municipal Comparado del Mundo Hispéani
co. Aguilar. Madrid, 1955. Pag. 21.
(7) Hernandez Vega Raul-Ensayos Juridicos-Filos6ficos. "Reflexiones

Metodolégicas". Universidad Veracruzana. Inst. de lnvest. Jdcas. Mé-
xico. Pag. 135.
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nen necesidades econdémicas, sociales, juridicas de naturale-
za similar". (')

En el Municipio, las carencias de: escuelas, servicios de
agua o drenaje, alumbrado, panteones, etc., inclinan a los ve-
cinos a fortalecer sus vinculos, pues consideran que dichos
problemas no los afectan como individuos, o entes aislados,
sino que es toda la comunidad la afectada, y por lo mismo
buscan una solucién a las necesidades comunes. De esta for-
ma y de acuerdo a lo referido, el Municipio viene a ser la ca-
sa comun de todos sus habitantes, pues es el lugar donde un
conjunto de familias se avecindan y conviven, integrando una
"familia de familias”, y por lo mismo, sus vinculos de vecin-
dad se van fortaleciendo para un mejor desarrollo integral
de la comunidad.

2.3 Solidaridad Comuin

Antes de senalar como existe dicho fenédmeno en el Mu-
nicipio, consideramos algunos conceptos que de ella se tie-
nen: Para Bisson es: "La interdependencia de los seres acep-
tada por la voluntad, como medio de realizar el fin de toda
sociedad humana"; para Paul Bancour: "Es fendmeno por el
cual el acto realizado por el individuo miembro de un grupo,
encarnando asi entre todos los miembros de tal grupo, una
dependencia reciproca; para Macusin:""Es conjunto de accio-
nes y reacciones que ejercen sobre su modalidad respectiva
los hombres que viven en sociedad", y para Coste: —Es el
vinculo que liga asi, tanto a los mas humildes como a los
mas poderosos”. (a)

Como se advierte, todos los conceptos vertidos sobre
este fendbmeno, pueden ser aplicados para la solidaridad que
se da en el ambito municipal, ya que la idea de solidaridad
es en términos generales, la de una relacidn constante, una
mutua dependencia entre los integrantes de un grupo, carac-
terizado porque, en un todo constituido por unidades depen-
dientes unos de otros, con su respectiva actividad particular,
se subordinan a la del conjunto, en este caso, a la de la co-
munidad Municipal.

(8) Jiménez O. Regina y Moreno C. Jorge.-Los Municipios de México.
IUNAM. México, 1978, 1a. Ed. Pag. 10.

(9) DupratG. L.-La solidaridad social. Enciclopedia Cientifica. Daniel
Jura. Ed. Madrid, 1941. Pag. 4.
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En virtud de ello, se observa que 10s intereses comunes
despiertan en los miembros de una comunidad, el sentido de
solidaridad, a veces muy profundo, por lo que en muchas oca-
siones, se traduce en un gran e:. i.*-arzo que todos hacen para
resolver prob,- -.as de la cor”.;c.Jad. (Municipio).

Los individuos de un Municipio, son soildarios natural-
mente y de esto deriva una fuerza social que domina a sus
integrantes, los mantiene :gruprdos, unidos e inspira en cada
uno de ellos, un s-sntimiento de pertenencia a la comunidad,
y por lo misir.o eLLus se compensaran de los problemas que
ahi existen y los analizan y los ingieren en tal forma, que los
problemas viera, g ser de cada habitante, y es precisamente
ese efecto de ssn,ir suyo el problema, el que los hace aceptar
en cuanto grupo, responsabilidades mancomunadas y apor-
tar su inteligencia, su peder humano y sus recursos propios
para la solucidén de sus probien,as comunes.

La comunidad de un municipio implica la existencia de
solidaridad, porque ésta viene a ser anterior a |a misma so-
ciedad, pues una sociedad se constituye cuando geres solida-
rios, es decir, en estado de intima dependencia, forman un
todo de individuos, que tienden g3 realizar un objetivo comun.
Desde luego que el municipio como Institucién de caracter
sociologico tiene una permanente comunicacion de ideas, de
sentimientos y de dependencia, lo que origina yna verdade-
ra comunidad solidaria.

PARTICIPACION DE COMUNIDAD

Como un efecto directo de la solidaridad comun es pre-
cisamente la participacion de la comunidad, la que ha de en-
tenderse como: ""La actividad organizada, racional y cons-
ciente por parte de un grupo social, con el objeto de expresar
iniciativas, necesidades o demandas, de defender intereses y
valores comunes, de alcanzar objetivos econdmicos, sociales
o politicos y de influir directa o indirectamente en la toma de
decisiones para mejorar la calidad de vida humana". (10)

Conforme a este concepto es evidente que se da verda-
dera participacion, cuando la comunidad se interesa en resol-
ver problemas que afectan a todos o a la mayoria de sus in-
tegrantes, y cuando los miembros de esa comunidad se dan

(10) Revista de la SAHOP "Desarrollo Urbano Municipal. Ao { \ol. 1.
Febrero 1979. Pag. 2.
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cuenta que es necesario unir esfuerzos y organizarse para re-
solver los problemas que los afectan. Esta participacion pue-
de ser independiente, cuando los miembros se organizan y
actuan por si mismos y dirigida cuando las autoridades mu-
nicipales organizan a la comunidad para apoyar los planes de
desarrollo urbano o rural, encaminados a solucionar los pro-
blemas prioritarios que ahi se tengan.

Debe aclararse que lo anterior s6lo puede darse en una
comunidad como es el Municipio, y no en una colectividad,
pues en ésta sus integrantes sélo tienen de comun la cerca-
nia fisica y para que se dé una participacién comunitaria, no
basta que estén juntos fisicamente, sino lo mas importante es
que los miembros del grupo social (comunidad municipal) se
interesen en resolver problemas que afecten a todos o a la ma-
yoria de sus integrantes.

A través de la participacion de la comunidad, las Auto-
ridades Municipales pueden realizar obras de beneficio co-
mun que les permite, por un lado solucionar los problemas
de sus representados, y por otra realizar las obras con menor
inversion; de ahi que la importancia de la participacion de la
comunidad sea evidente, pues ademas de que permite esta-
blecer la comunicacion entre la comunidad y sus autoridades
y por medio de ella, que la misma plantee sus necesidades,
demandas y sugerencias, también se genera que las solucio-
nes emprendidas por las Autoridades Municipales sean con-
gruentes con los problemas a solucionar.

Con todo esto se puede concluir que en verdad la par-
ticipacion de la comunidad hace aparecer al Municipio con
un caracter eminente sociologico y por lo mismo las autori-
dades municipales no debieran prescindir de esta estructura
dentro de su quehacer municipal, pues "cuando se aprecia en
lo que vale la participacion de la comunidad, cuando un Pre-
sidente Municipal consigue despertar el interés, el entusias-
mo vy la unidad de sus pobladores para hacer trabajos de be-
neficio comun, se puede decir que ha encontrado el mas rico
manantial para el desarrollo del Municipio que gobierna”. (11)

2.5. Institucion Natural

Una vez analizadas las distintas manifestaciones socia-
les que hacen aparecer al Municipio como comunidad local

(11) Revista SAHOP. Op. Cit. Edit. de la Revista.
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con caracter socioldégico, habra de concluirse que esta Insti-
tucion mas que una creacion del Legislador viene a ser en
nuestro pais y cualquier otro, una Institucién natural, que ha
existido siempre, aun cuando formalmente no se le conozca
con la misma denominacién. El criterio se apoya en la teoria
del Jusnaturalismo Municipal y del analisis sociolégico que
se deriva de los fendmenos sociales expuestos anteriormente.

Reiteramos aqui que desde el inicio de la humanidad el
hombre ha tenido la necesidad de asociarse, actuando con-
juntamente frente a la naturaleza y otras especies de anima-
les, para su supervivencia. Al paso del tiempo el desarrollo
de la sociedad humana se complica, por lo que se requiere
de otro grupo social y éste viene a ser el Municipio como una
prolongacién de la familia, ya que a través de él, el hombre
satisface otro tipo de necesidades de su " ‘habitat "', que la fa-
milia no puede resolverle; de ahi que conforme a la teoria so-
ciolégica el Municipio se ha considerado como: "una institu-
cion de derecho natural, impuesta por necesidades urgentes
de la vida humana de una sociedad, asentada en una loca-
lidad"”. (12)

La teoria sociolégica no considera al Municipio como
creacion del Legislador, pues sostiene que la Ley no puede
suplantar la obra de la sociabilidad , y si acaso admite, que
podra moldear de una forma u otra al Municipio segun el lu-
gar y tiempo de cuando se legisle, pero no considerar que la
institucion sea creacion de la misma ley, pues a ésta no le
queda otra funcioén que considerar basicamente los elemen-
tos naturales del municipio para reconocer su existencia y re-
gularlo, como si se tratara de otra institucion de la sociedad.
Por lo anterior, es que algunos tratadistas consideran al mu-
nicipio como: " Una verdadera comunidad anterior y posterior
a los individuos que la componen, y su existencia como su
destino no puede supeditarse, y menos depender de la volun-
tad de un hombre, llamese ciudadano, legislador o gobernan-
te. La comunidad municipal debe entenderse asi como la es-
pontanea extension de la familia, como lo afirma Alexis Toc-
queville, es el hogar donde vienen a reunirse los intereses y
los efectos de los hombres".

Lo anterior se fortalece al considerar que el municipio
es en cuanto a comunidad local o vecinal , la forma natural y

(12) Jiménez Ottalengo Regina y Moreno Coolado Jorge-Op. Cit. Pag. 10.
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espontanea que religa a los individuos y a las familias, y por
lo mismo cabe la consideracion de que esta institucion se ha
dado en todo el mundo donde ha existido una comunidad y
preferentemente asentada en un determinado territorio, para
satisfacer los intereses originados por las relaciones de ve-
cindad.

El origen natural del Municipio que se plantea se fun-
damenta conforme a la teoria sociolégica en la existencia del
hombre mismo, y en concreto por la sociabilidad inherente
de la naturaleza humana, pues hay quienes afirman que: —EI
Municipio es la Unica asociacion que esta de tal modo en la
naturaleza, que donde quiera que haya hombres reunidos, se
forma por si mismo el municipio. La sociedad municipal exis-
te en todos los pueblos, cualesquiera que sean sus costum-
bres y sus leyes, el hombre es quien hace los reinos y crea
sus republicas, el municipio parece salir directamente de las
manos de Dios-.(")

En conclusién, no sdélo porque en el ambito Municipal se
dan una serie de manifestaciones sociales, habra que afir-
mar, que tiene una estructura socioldgica, sino que también
porque tedricamente analizado su origen, se puede afirmar
que el Municipio es un grupo social necesario que tiende a la
organizacion de un grupo social mas extenso; de ahi que las
familias se van agrupando, dado como resultado al Munici-
pio, verdadera comunidad local, sin que para ello concurra
precisamente alguna autorizacién por parte de la ley.

CAPITULO 111

REALIDADES POLITICO-SOCIALES DEL MUNICIPIO
QUE CONTRAVIENEN LA ESTRUCTURA SOCIOLOGICA
DE LA INSTITUCION MUNICIPAL

3.1 Realidad Politica

El aspecto socioldgico de la Instituciéon Municipal con-
lleva necesariamente un rasgo politico, pues quien integra
una comunidad -los hombres- no pueden como humanos
prescindir de su naturaleza misma, ni dividirla. En este caso

(13) Martis Daniel Hugo.-_Los Problemas Municipales y su Solucién
Contemporanea. Instituto de Derecho. Publicado (revista) Caracas,
Venezuela, 1978.
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el hombre politico-social es quien vive en el Municipio y por
lo mismo se requiere ver la realidad politica que vive la Ins-
titucidn, con el objeto de observar si la estructura socioldgi-
ca que hemos venido analizando, se ve afectada por la reali-
dad politica Municipal.

Si bien es cierto que la participacion politica del hom-
bre se manifiesta en diversos niveles de gobierno y en los
distintos grupos sociales donde normalmente convive, tam-
bién lo es que el marco municipal es el lugar donde el hom-
bre politico-social encuentra circunstancias mejores para par-
ticipar dentro de la politica, porque es ahi donde los ciudada-
nos sienten en carne propia las decisiones mas importantes
gue pueden beneficiar o afectar su comunidad; es ahi donde
la lucha por el poder se hace en forma mas apasionada, y es-
to sucede porque hay intereses comunes mas visibles que en
otro nivel, y porque todos los ciudadanos como miembros de
su comunidad ven la posibilidad mas real de formar parte de
su gobierno a través del Ayuntamiento.

Siguiendo los lineamientos de la teoria sociologica de-
be sefalarse que: "El Municipio es una entidad sociolégica
con poder especifico para darse su propio gobierno”.(")

Sin embargo, al revisar nuestra realidad politica munici-
pal, se observa que ésta normalmente contradice a los ver-
daderos intereses del municipio como comunidad.

3.1.1 Origen de las Autoridades Municipales

Si analizamos el articulo 115 Constitucional Federal y
los demas articulos de las Constituciones locales relativos a
la eleccion de Ayuntamiento, observamos que ahi se sefala
"Cada Municipio sera administrado por un Ayuntamiento de
eleccioén popular”.

lo anterior nos manifiesta que formalmente y en senti-
do estricto, la comunidad del municipio es quien debera ele-
gir a sus autoridades; sin embargo en muchas ocasiones den-
tro de nuestra realidad politica se cuestiona el origen popu-
lar de ellos, por lo que la disposicion juridica-formal de esta
eleccidon ha quedado en una buena intencién, originandose
con ello graves problemas sociales, politicos y administrati-

(14) Carmona Romay Adriana-Tratado de los Modos de Gestion de las
Corporaciones locales. Revista de la Facultad de Derecho. Afo Il.

No. 5. Mayo 1963 . Caracas, Venezuela. Pag. 16.
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partido, resultan integrantes de los Ayuntamientos; por su
vos dentro de las comunidades, como explicaremos en pun-
to aparte.

3.1.2 Origen Real de los Ayuntamientos

Planteamos este aspecto porque en ocasiones este fe-
némeno afecta primordialmente a la participacidén auténtica
de las comunidades para elegir a sus autoridades, originén-
dose entre otras cosas, una ciudadania indiferente y amorfa,
que de hecho contraviene a la naturaleza socioldgica del Mu-
nicipio.

Lo que ahi se sefala no es absoluto, pero si diriamos
que hay generalidad en un gran numero de municipios cuan-
do, sin considerar la importancia que tiene el aspecto socio-
I6gico del Municipio, se incurre en errores de imponer auto-
ridades en los Municipios.

La imposicidn de las autoridades en el Municipio y por
supuesto en contra del consentimiento de los ciudadanos de
la comunidad, trae como consecuencia el rechazo "a priori"
de las actividades que pretenden desarrollar las autoridades
y por lo mismo el espiritu de "participacién de la comuni-
dad™ y ""la solidaridad comun” se ven atrofiadas, e incluso
generan una indiferencia ante los actos de Gobierno de los
Ayuntamientos.

SISTEMA DE ELECCION DE LOS AYUNTAMIENTOS

En nuestro sistema politico han variado las formas de
seleccién para los integrantes de Ayuntamientos, desde la
imposicion a través del sistema de "recomendados”, hasta la
ficcion de democracia transparente, y recientemente los Ple-
biscitos y consultas a la base pero dirigida. Cada una de es-
tas formas han sido utilizadas en distintos tiempos, lugares y
circunstancias politicas; y desde luego no siempre han teni-
do éxito desde el punto de vista estrictamente politico elec-
toral, porque en todas se observa que existen vicios que con-
tradicen la estructura sociolégica de! Municipio.

Véamos por ejemplo en el sistema de "recomendados"",
se dan casos en los cuales se postulan candidatos que no sé-
lo carecen de arraigo en la comunidad, sino que incluso no
son de la comunidad a que aspiran representar, pero por el
hecho de que los recomienda algtin funcionario de gobierno
o de partido, e incluso de alguna organizacién corporativa de
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parte en la democracia "transparente", los delegados de par-
tido mercantilizan su actividad de auscultacién y manejo po-
litico de los cuadros de partido a nivel municipal y resulta
que de los aspirantes, en ocasiones llegan los que tuvieron
mas "relacion" con el delegado o quienes de otros niveles
politicos recibieron la recomendacién ante este personaje; y
finalmente en los plebiscitos y las llamadas consultas a la ba-
se si bien es cierto que son unos de los sistemas donde po-
dria respetarse mejor la estructura sociolégica del Municipio,
siempre que sean auténticas, también aqui observamos vicios
que no resultan congruentes, pues cuando previamente a la
comunidad se le induce hacia un candidato determinado,
aunque efectivamente éste gane la postulacién, no siempre en
sentido estricto viene a ser auténtico lider de la comunidad
qgue aspira a representar.

Por otra parte no puede dejar de senalarse que tanto las
sindicaturas como las regidurias de los Ayuntamientos se se-
leccionan conforme a los distintos sectores del partido, es
decir cada sector: obrero, campesino y popular tienen —posi-
ciones- en el Ayuntamiento, de ahi que quienes forman par-
te de él, lo hacen porque su sector los propuso y ciertamen-
te no siempre son lideres auténticos de la comunidad, lo que
aun mas deteriora la estructura sociolégica del Municipio.

De esta realidad resulta que las elecciones Municipales
se conviertan en fracaso, pues aun cuando se realizan campa-
Aas politicas costosas, no existe una auténtica participacion
de la ciudadania en las elecciones, y es asi como los Padro-
nes Electorales alcanzan cifras reducidas en comparaciéon con
los votantes, y ademas con esto se genera un distanciamien-
to entre autoridades y comunidad. De ello también se des-
prende la falta de participacion social de los Ayuntamientos e
incluso se llega a conflictos politico-sociales entre autorida-
des y grupos sociales que integran la comunidad.

3.1.4 Trascendencia Sociologica de la Auténtica
Eleccion de Ayuntamientos

No soélo por disposicion Constitucional sino por conve-
nir asi a la estructura sociolégica del Municipio y desarrollo
de su misma comunidad, debiera cambiarse el sistema de se-
lecciéon por parte de los distintos Partidos Politicos, a fin de
que sus candidatos en los municipios sean auténticos repre-
sentantes de la comunidad que gobiernan.
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Para conseguir este objetivo, se recomienda que si
aceptamos el caracter sociolégico del municipio, éste debie-
ra respetarse con la seleccion de lideres auténticos que en
los Municipios haya, pues al observarse lo anterior, se vera
que las manifestaciones sociales que hemos analizado alcan-
zaran una mejor concrecion en las comunidades. Ademas de-
biera entenderse que la base de un verdadero desarrollo esta
en la participacion comunal, la que se alcanza cuando exis-
te intima relacion o identificacion entre la comunidad y sus
autoridades; esto normal y necesariamente es asi, cuando el
representante del Municipio es un lider auténtico y popular,
surgido de su seno mismo, y por lo cual la comunidad lo
siente parte de si y le depositan su confianza, colaborando
con él para alcanzar los objetivos de la comunidad. No hay
distanciamiento ni recelos, pues su eleccion ha sido por una
auténtica decisidon unanime de los habitantes de la comu-
nidad.

Por otra parte, las autoridades municipales con estas
caracteristicas socioldgicas, desde luego que tendran que
cambiar su "modus gobernandi", pues al sentir que realmen-
te representan a su comunidad, tendran mejores relaciones
con sus representados y ademas entendera que los planes y
proyectos del Municipio no son de ninguna forma, patrimo-
nio exclusivo de los dirigentes politicos, sino que pertenecen
a la comunidad; esto provocara un éxito dentro de su gestidon
administrativa porque: "Es en sus relaciones con los demas
ciudadanos en general en donde reside el éxito de todo pro-
grama de gobierno".

Porque no basta a los funcionarios locales el proclamar
las virtudes de los puntos contenidos en ese programa, sino
que es mas importante lograr que la ciudadania los acepte y
los comprenda. (")

CONCLUSTITONES

1.-La sociabilidad como fenémeno natural inherente a la
naturaleza humana, se considera generadora de las so-
ciedades espontaneas y entre las cuales se incluye la
institucién, hoy conocida como Municipio.

(15) Sherert Arnalco.-Las Relaciones Humanas entre el Gobierpo Mpi
y la Ciudadania. Revista Cubana de Derecho. Abril 1960. Pag. 19.
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Socioldégicamente el Municipio es un conjunto de fami-
lias que se asientan en un determinado territorio, con-
siderandose asi el marco donde los individuos, sociales
por naturaleza, se religan con diferentes grupos socia-
les (familias) generando asi un grupo social de mayor
dimensioén con identificacion de pensamientos, senti-
mientos y valores hasta formar la conciencia de un —no-
sotros—, y donde sus integrantes pueden pasar su vida
entera.

La vecindad es un factor sociolégico de la vida muni-
cipal, y a través de ella los vinculos entre los indivi-
duos de la comunidad son fuertes y solidarios, llevan-
dolos a buscar soluciones a sus necesidades comunes.

La solidaridad es un factor socioldgico de la vida muni-
cipal que mantiene a los integrantes de la comunidad
agrupados, e inspira en ellos un sentimiento de perte-
nencia a olla, de tal forma que los hace aceptar en cuan-
to grupo, responsabilidades mancomunadas, y aportar
acciones y recursos propios para la solucién de proble-
mas comunes.

La verdadera participacion de la comunidad dentro de
un municipio refleja su caracter socioldgico, pues ade-
mas de realizar obras con menor inversion, permite es-
tablecer una comunicacién mas eficiente entre la comu-
nidad y sus autoridades, generandose, que el plantea-
miento de necesidades por parte de la comunidad, sean
congruentes con las soluciones por parte de las autori-
dades municipales.

El municipio es una institucidon natural que ha existido
siempre, pues la ley no puede suplantar la obra de la
sociabilidad, tan sélo la moldea de una forma u otra,
segun el lugar y tiempo de su legislacion y conforme a
los elementos naturales del municipio.

El hombre como ente politico-social encuentra en el
marco municipal las mejores circunstancias para parti-
cipar dentro de la politica, porque es ahi donde mas
siente las decisiones que pueden afectar o beneficiar a
su comunidad.

Conforme a la estructura constitucional federal, las au-
toridades municipales deben ser de eleccién popular,
lo que significa participacion de la comunidad para ele-
gir a sus autoridades; sin embargo esto en la realidad
queda tan solo en una disposicion juridica-formal-elec-



toral, pues en muchas ocasiones se incurre en errores
de imponer autoridades municipales, generandose ciu-
dadanos indiFerentes y amorfos que contravienen a la
naturaleza sociolégica del municipio.
9.-La imposicion de autoridades municipales por parte de

partidos politicos y gobierno, generan rechazo a "prio-
ri" de las actividades qun pretenden realizar, dando co-
mo resultado que la participaciéon de la comunidad y la
solidaridad comun caracteristicas del municipio se vean
atrofiadas e incluso se genero la indiferencia ante los
actos del gobierno municipal.

10.-E1 proceso de elecciones municipales es resultado de
no considerar el cad,cter socioldégico del municipio y
por lo mismo ignorar la auténtica participacidén de la
ciudadania en la seleccién de sus candidatos, por lo
que es recomendable cambiar el sistema de selecciédn
de candidatos por parte de los distintos partidos poli-
ticos, a fin de que sus candidatos en los municipios
sean auténticos representantes de la comunidad que
pretenden representar.
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"HACIA UNA PLANEACION URBANA CRITICA—(")

Alfonso Iracheta Cenecorta

Este trabajo, tiene su origen en dos inquietudes:

1.-Dilucidar qué es aquello de "'lo urbano", — lo espacial”,

"lo territorial”.

Esta inquietud va mas alla de lo estrictamente profesio-
nal, para ubicarse en cuestiones filosoficas, valorativas y
politicas, que a final de cuentas son las determinantes
en la interpretacion del mundo que nos rodea.

2.-Muchas veces me he preguntado por qué proponemos so-

(1)

luciones a los problemas de las ciudades del modo que
lo hacemos? jEn base a qué marcos filosoficos, teoéricos,
técnicos? ¢, Por qué hemos adoptado formas de planifi-
car las ciudades a partir por ejemplo de ideas como el
Plan Director, creacién de nuevas ciudades o polos fren-
te a la concentracioén, aceptar el predominio del automo-
vil, aceptar que el mercado inmobiliario es capaz de ge-
nerar equilibrio en la localizacion de los usos del suelo
y en la localizacién de los grupos sociales, etcétera?

Texto de la presentacion del Libro "HACIA UNA PLANEACION UR-
BANA CRITICA" del M. en PI. Alfonso lracheta C., Director de la
Escuela de Planeacion Urbana y Regional de la U.A.E.M. Evento or-
ganizado por el |.A.P.E.M., la U.A.E.M. y el H. Ayuntamiento de To-
luca el pasado 9 de febrero en el Salén de Cabildos del Palacio Mu-
nicipal de Toluca.
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Como respuesta a estas inquietudes veo que:

El modo como planificamos nuestras ciudades, es pro-
ducto en su origen del traslado directo y acritico de ideas y
soluciones que se han creado en las sociedades llamadas de-
sarrolladas.

Dicho traslado, no sélo no ha sido tamizado y adecuado
a las condiciones del desarrollo de nuestro pais, sino que ni
siquiera ha tomado en cuenta las criticas que en sus propios
paises de origen, han recibido estos esquemas de planifi-
cacion.

En consecuencia, en este libro me propuse como objeti-
vo, identificar y analizar los grandes postulados filoso6ficos,
politicos y tedricos que han permitido desarrollar, en dichos
paises industrializados, una conceptualizacion de la ciudad y
cémo planificarla. Es decir, conocer el producto intelectual
que hemos estado importando por décadas, a partir de lo que
los propios autores han planteado.

Este objetivo va mas alla que la pura indagacion intelec-
tual, dado que existe una premisa que lo fundamenta: no obs-
tante que planificamos, es claro que las condiciones de vida
de nuestros compatriotas no mejoran. De hecho, en casi to-
dos los aspectos han empeorado (transporte, vivienda, servi-
cios publicos, medio ambiente, etc.).

En este sentido, ; no sera que, ademas de nuestras limi-
taciones ya tradicionales, los conceptos clave de nuestra in-
terpretacion de la ciudad, no son los adecuados?

Me atreveria a decir que, en efecto, nuestros conceptos
sobre qué es la ciudad, cémo se produce, quién y por qué la
produce son en el mejor de los casos parciales.

Esto me lleva a entrar de lleno en el tema.

Para alcanzar el objetivo mencionado, fue necesario ana-
lizar lo que podemos llamar el pensamiento dominante en la
interpretacion de la ciudad, asi como la planeacién urbana
que se ha desarrollado al amparo de estas ideas.

Me estoy refiriendo a las 3 grandes escuelas del pensa-
miento en las ciencias sociales de las que se han nutrido las
ideas de la planificacion europea y norteamericana , y por de-
cantacion la planificacion latinoamericana. | a Escuela Ecol6-
gica de Chicago, el Funcionalismo y la Teoria de Sistemas.

Por otro lado, fue necesario analizar aquellas corrientes
de pensamiento que han estab!ccido una interpretacién dis-
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tinta de los fenédmenos urbanos y que al mismo tiempo pro-
ponen una critica profunda a las 3 escuelas mencionadas.

Me estoy refiriendo a la llamada Escuela Francesa asi
como a las aportaciones de pensadores, norteamericanos, bri-
tanicos e italianos, entre otros, que fundamentan su pensa-
miento en una visidn progresista y transformadora de la so-
ciedad, frente ala posicion de mantener el estatus social co-
mo esta, que es lo que al fin proponen las 3 primeras.

De este debate, surgen muftlples conclusiones:

La mads global de ellas es que debemos conocer con gran
profundidad este objeto de estudio tan complejo que es
la ciudad, para luego proponer alternativas de planea-
cién.

Y aqui uno de los problemas radica en la confusién en-
tre filosofia y metodologia. Es decir, la creencia que las
teorias o métodos para planificar son neutrales desde el
punto de vista ideoldgico o valorativo y que la planea-
cion se realiza para todos por igual.

Yo concluyo que no es asi. Toda decision que tomamos
se basa en nuestra concepcion filosofica del inundo y
por lo tanto no puede ser imparcial.

De ahi que sostener que la planeacidén es béasicamente
técnica y que estd exenta de una base ideoldgica a mi
juicio es falso.

Del mismo modo, sostener que las transformaciones en
el espacio urbano son motor de las transformaciones so-
ciales, creo también que no es cierto.

Estos ejemplos me permiten enfatizar esta primera con-
clusion.

Desde el punto de vista filosoéfico, las escuelas de pen-
samiento que dominan la planeacién urbana parten de
la existencia de un equilibrio social. En sus esquemas,
el conflicto no tiene cabida y en consecuencia nos pro-
ponen opciones para entender la ciudad y para planifi-
carla, cambiando algunos elementos para que al final no
cambie nada.

Frente a esto, sabemos que la sociedad urbana vive en
permanente conflicto y contradiccion: los que tienen y
los que no tienen; los que especulan y los que pagan;
los que tienen las mejores localizaciones y los que son
segregados a los peores sitios en las ciudades.
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Al reflexionar sobre esto, adoptamos un marco interpre-
tativo critico y damos un paso adelante en la compren-
sion de este fendmeno.

Desde el punto de vista filosdéfico, requerimos enton-
ces adoptar una posiciéon critica y progresista para em-
pezar a adentrarnos en una interpretacion mas profunda
de la ciudad.

Metodolégicamente, sin embargo, reconocemos que las
escuelas que dominan el pensamiento de la planeacion
han hecho muy importantes aportaciones, al describir,
ordenar ideas y prever fenédmenos, por ejemplo.

Una segunda conclusion que quisiera referirles, es que
de este debate surge que la planeacion es una actividad
eminentemente politica y que los planificadores funda-
mentan su accién en el pensamiento social.

Esto es asi porque creo que el fendémeno que planifica-
mos en su origen no es un producto fisico-espacial a se-
cas, sino que es la consecuencia de lo que hacen dife-
rentes actores sociales, que actuan bajo légicas socia-
les, econdmicas y politicas. Entonces la ciudad es un
producto social y refleja las contradicciones de esa so-
ciedad, sus alianzas y su cultura.

Planificar es por ello una accién politica que beneficia o
no a diversos actores sociales y no sélo un ejercicio téc-
nico de ordenacion de infraestructuras y equipamientos.

Una tercera conclusiodn, es que el proceso de creacion
del espacio urbano es fundamentalmente comandado por
la lI6gica econdmica y no por las necesidades de la po-
blacién.

Esta l6gica econdmica en las ciudades, es conducida
por el mercado inmobiliario, como parte del capital avo-
cado especificamente a producir suelo urbanizado y
edificios.

El capitalista debe buscar la ganancia como meta cen-—
tral de su accidén si pretende ser coherente con el mode-
lo econdémico. La contradiccidédn es que cuando miles de
agentes econdémicos buscan optimizar su inversidn per-
sonal, el producto urbano de esta accién, ha sido la ex-
cesiva concentracién, el desorden, la especulacidén y la
segregacién de los que no pueden pagar los precios que
Impone dicho mercado, hacia zonas carentes de condi-
ciones para ser habitadas.



La planeacion, frente a interpretaciones de esta naturale-
za de su objeto de trabajo (la ciudad) deberia entonces
orientarse, a incidir en los elementos que determinan el
proceso urbano y éstos, se ubican en las esferas de la
economia y la politica y no sélo en aquellas de orden
estrictamente espacial.

Una ultima conclusién que quisiera mencionar, es que
el analisis de estas diversas corrientes, la reflexion so-
bre la ciudad y sobre la planeacién urbana, permiten
plantear algunas lineas de accion a seguir.

En primer lugar, pareciera necesario que se requiere un
marco tedrico alternativo para la planeacién, que vincu-
le a ésta como proceso socio-politico y como actividad
practica.

Sus caracteristicas centrales serian a mi juicio:

Su visién del fenémeno urbano como una totalidad,
donde la urbanizacién, el desarrollo econémico y el
medio ambiente se integran bajo una sola teoria in-
terdisciplinaria.

--- Su perspectiva transformadora y critica. Es decir,
entender a la planeacién como una herramienta pa-
ra la transformacioén social y no para el manteni-
miento de un estatus que reconocemos inadecuado.
Su capacidad explicativa de fenémenos concretos,
reconociendo que cada ciudad y cada pais es espe-
cifico y tiene una historia y una cultura propia.

Su excelencia cientifica y tecnolégica que permita
crear los métodos y procedimientos para una practi-
ca efectiva.

- Su compromiso con la comunidad, en el sentido de
que se parte de la base que la planeacién es un pro-
ceso social y no un espacio exclusivo de planifica-
dores, administradores y politicos.

En segundo lugar, se requieren cambios en el nivel pro-

fesional de esta actividad.

El profesional de la planeacion, debe justificar su accion

a través del desarrollo investigativo de su objeto como

Unica via para comprenderio plenamente y actuar en

consecuencia.

Este profesional debe optar en términos valorativos y po-

liticos, ya que en razén de su compromiso social, es que

llevara a cabo una forma de planificaciéon especifica.
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Finalmente, debemos reconocer que la planeacién es
una actividad ampliamente difundida en las sociedades
modernas y su responsabilidad no recae exclusivamente
en el planificador o en el administrador publico, sino en
las sociedades, a través de sus organizaciones y sus mo-
vilizaciones. Esto nos debera conducir a un acercamien-
to comprometido con la comunidad, por encima de acti-
tudes gremiales y excluyentes.

En tercer lugar, es necesario replantear los procesos de
formacidén profesional para la planeacidén. Esta nueva
perspectiva se localiza en el nivel de la conciencia y
preocupacién y en el de la formacidén que el estudiante
de planeacién desarrolla, mismas que conforman su po-
sicién futura en lo social y en lo profesional.

En este sentido el entendimiento de las relaciones entre
los procesos sociales y la forma urbana, de las fuerzas
socio-politicas que comandan dichas relaciones y las li-
mitaciones y posibilidades que tiene la planeacién urba-
na, se convierten en elementos de gran importancia en
la formacién de profesionales de la planeacion.

La mayoria de las escuelas de planeacidén urbana en las
sociedades desarrolladas, han sostenido que los mejo-
res métodos para formar planificadores deben ser cre-
cientemente rigurosos, de caracter cuantitativo y basica-
mente técnicos y no ideoldgicos.

La consecuencia de esto ha sido la falta de compromiso
ante la comunidad y la comision de multiples errores,
por desconocer los procesos que determinan la urbani-
zacion. El problema es que los errores no son en el pa-
pel, sino en la practica concreta, de ahi que la leccién es
clara; es mas conveniente mejorar nuestro conocimiento
Yy nuestras teorias de la planeacioén, antes que los ponga-
mos en practica y no después, lo cual justifica el desa-
rrollo de una teoria de la planeacién urbana y |a creacion
de instituciones educativas superiores avocadas a este
campo.

UNA NOTA FINAL

Este trabajo pretendié analizar criticamente la planea-
cién urbana en los paises desarrollados desde su propio con-
texto y a través de sus propios autores. En una segunda fase,
desarrollard un trabajo de investigacidén que analice 1as pecu-
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liaridades de México y culmine con una propuesta de aplica-
cién a nuestra realidad.

COMENTARIOS
del Mtro. Carlos Tejeda Vargas (=')

Empiezo con un agradecimiento muy sincero a Alfonso
Iracheta por la distinciéon que me hace, permitiéndome estar
aqui en esta importante ocasién. Los comentarios que siguen
son producto de una cierta experiencia profesional en el cam-
po de lo urbano y de una inquietud por la teoria.

En primer lugar, pienso que esta obra tiene un valor muy
importante por su objetivo de conocimiento en si mismo, es
una pieza rara en un campo que abunda en planteamientos su-
perficiales o demagadgicos, pero escaso de esfuerzos tedricos
serios que intenten esclarecer su contenido complejo, sobre
todo en nuestro pais. Considero ademas que la ambicion del
objetivo esta balanceada por sus logros: el alcance, que cu-
bre una gran cantidad de aspectos, haciendo una revisiéon
muy completa de las ideas que han conformado el pensa-
miento de la planeacién urbana moderna.

Un método riguroso que hace posible la diseccién de un
fenédmeno muy complejo y su reconstruccién en una estruc-
tura entendible: Y una innegable claridad de expresion que
permite una lectura facil aun por los no iniciados, como yo.

Pero creo que este libro logra algo mas, que no es co-
mun: se trata de un trabajo que tiene mesura y balance, dis-
tingue matices, descubre contradicciones, hace justicia a en-
foques opuestos, tiene respeto por el esfuerzo intelectual, in-
dependientemente de su ideologia; y por fortuna carece del
determinismo simplista de otros trabajos que se pretenden
estructura listas. En este caso se trata de un trabajo académi-
co esforzado y serio que hace justicia a la naturaleza tremen-
damente compleja del urbanismo, sin complicaciones ni pre-
tensiones innecesarias.

De modo mas particular, quiero hacer un breve repaso
de algunos de los conceptos importantes de la obra, en el or-
den en que se exponen:

El autor €mpieza por negar la supuesta neutralidad cien-
tifica de la planeacion, estableciéndola como una actividad
eminentemente politica y llena de valores. No como mera tec-

(2) Asesor y consultor en organismos de desarrollo urbano.
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nologia para solucionar problemas sino como herramienta de
transformacion social, que requiere, primeramente, desarro-
Ilar sus bases teéricas.

En la busqueda de dichas bases, primeramente se revi-
san los principales conceptos de la escuela funcionalista, la
escuela socioecoldgica y el analisis de sistemas : tres corrien-
tes que conforman gran parte del pensamiento de la planea-
cion urbana de las sociedades capitalistas . Se caracterizan
por considerar la cuestion urbana en términos del funciona-
miento eficiente de las partes, dentro de sistemas en equili-
brio, autoregulables, de validez permanente y natural. En ese
marco no se cuestionan las bases sociales, el orden de las
cosas esta dado y el cambio solo.

Puede ser gradual. Dentro de una evolucién natural.
En estarevista, el analisis de sistemas y la construccién
del modelo aparecen como herramientas utiles y poderosas,
en el estudio de ciertos fenédmenos repetitivos y medibles,
siempre y cuando se conozcan bien sus limites y supuestos,
\ citando a Harvey, menciona que los supuestos son "puen-
tes fragiles para cruzar un mar de problemas”. Pero el autor
advierte lo importante que es distinguir entre las actividades
que se pueden modelar y otras muchas areas de la vida que
no admiten ser modeladas, como son las situaciones socia-
les, donde los valores politicos e ideolégicos juegan un pa-
pel importante.

Gracias a una interesante reflexion , acerca del grado de
independencia que puede existir entre metodologia vy filoso-
fia, el autor concluye esta parte reconociendo el valor que
tienen las aportaciones funcionalistas, como herramienta pa-
ra el estudio de aspectos particulares del fenébmeno urbano;
pero a la vez rechaza a estas escuelas como filosofia, preci-
samente porque subestiman la médula sociopolitica de la
planeacion, y proponen que los problemas de la ciudad son,
basicamente, desequilibrios técnicos en sistemas cerrados.

Continuando con la busqueda de bases tedricas para la
planeacién, el autor nos acerca al estudio del fenémeno urba-
no con los conceptos del estructuralismo marxista, y en par-
ticular de Manuel Castells y David Harvey. Asi, "lo urbano"
surge como una problematica especifica, que no puede di-
luirse en la explicacién general de la sociedad capitalista, si-
no que analiza como, en la ciudad se refuerzan y articulan las
contradicciones de los modos de produccién capitalista. Bajo
este enfoque, la ciudad es un medio para la acumulacién ca-
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pitalista, con el consecuente desarrollo urbano desigual; pero
lo especificamente urbano lo da su caracter como medio de
consumo colectivo, para la reproduccion social. Es decir, la
infraestructura, vivienda, cultura, educacion, salud, etc., lo-
calmente contenidos por la ciudad.

Ya que es el estado el principal responsable de estos as-
pectos, la crisis urbana esta dada por el fracaso estatal en el
manejo y provision de los medios para el consumo colectivo.

El pensamiento marxista no considera al espacio urbano
como algo neutral o accidental, sino como el producto his-
térico del desarrollo capitalista, que privilegia los intereses
particulares sobre el interés social. En cualquier caso, se con-
sidera que existe una fuerte interrelacion entre la estructura
urbana y el desarrollo de la sociedad.

Mas adelante, en el capitulo titulado "una vision critica
de la planeacion urbana", se hace una excelente relaciéon so-
bre el papel de la planeacién en las sociedades capitalistas
industriales.

Se explica la intervencion estatal en lo urbano como de-
fensa del sistema econdmico en general, por encima de los
intereses de grupos particulares, como manifestacion de lo
que se llama "autonomia relativa del Estado”. La interven-
cion estatal en la ciudad asume muy diversas formas entre
las que destacan: el financiamiento del consumo colectivo, la
coordinacion de localizaciones para los diversos agentes so-
ciales, la segregacion espacial de los grupos de menores in-
gresos, la creacion de infraestructura, y de nueva tierra para
el desarrollo, el mantenimiento de los valores del suelo, la
contencion de externalidades ambientales, etc.

En este contexto, la planeacidén es el instrumento prin-
cipal para resolver estas cuestiones, no como solucion de
contradicciones de fondo, sino como instrumento de regula-
cidn y control de desequilibrios extremos. Los documentos
de planeacion promueven el consenso entre demandas con-
tradictorias, los organismos de planeacién se vuelven luga-
res de negociacién y el planificador es un agente del estado
de despolitizar las cuestiones para buscar dicho consenso.

Sin embargo, el autor reconoce el papel fundamental
que la planeacion ha tenido en la creacion de infraestructura
y en el cambio de las condiciones de vida urbana para la ma-
yoria, que son incomparablemente mejores a las que predo-
minaban cuando nacia la planeacién. Asimismo, parece que
el autor se une a la critica hecha al enfoque marxista tradi-
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cional por su vision totalmente determinista y monolitica de
la accién estatal; asi como por el nulo espacio que le deja a
la accién progresista dentro de la sociedad capitalista: es de-
cir, si el planificador se comporta convencionalmente, esta
siendo simplemente una pieza mas del aparato de domina-
cidén capitalista; pero si en cambio intenta una via progresis-
ta, entonces sera victima de la cooptacién y contribuye a la
reduccion del potencial revolucionario.

En el dltimo capitulo, "hacia una planeacién urbana al-
ternativa" encierra las recomendaciones finales, primeramen-
te se esbozan dos caminos hacia la ciudad socialista: el pri-
mero implica el control estatal de la mayor parte de la inver-
sion y la propiedad como medida para garantizar la eficacia
de la planeacién y propone, como mérito de la planeacién so-
cialista, el debate explicito y publico sobre el uso de los re-
cursos. La otra opcidn es mas general, implicando la lucha
por igualar las habilidades y oportunidades de los diferentes
grupos sociales, la justicia distributiva y la libertad individual.

Entre las recomendaciones se propone:

Cambio a nivel tedrico; combinando las bases filosofi-
cas estructuralistas con los valores metodoldégicos de las es-
cuelas liberales.

Cambio a nivel profesional; trabajando por una planifi-
cacién mas socializada que involucre mayor justicia en la
distribucidn de recursos y oportunidades, el trabajo social,
gremial y partidista.

Cambios a nivel educativo; haciendo énfasis en la filo-
sofia, la ética y las ciencias sociales para superar la actual
orientaciéon tecnocratica.

En la parte final de este comentario quiero referirme a
ciertos puntos que me inquietan.

A lo largo de la obra de Alfonso Iracheta estuve recor-
dando un pequeno libro llamado "Los origenes de la planea-
cion urbana moderna'': escrito por Leonardo Benévolo en
1963. En él Benévolo plantea como desde su nacimiento, la
planeacién casi siempre llega tarde a la escena de los acon-
tecimientos que pretende controlar, y cuando finalmente in-
terviene, lo hace con caracter paliativo. Desde sus origenes la
planeacioén estuvo sujeta entre dos escuelas de pensamiento
contrarias: los utopistas que proponian el replanteamiento to-
tal de la comunidad (Owen, St. Simén, Fourier, Cabet, etc.)
y los técnicos especialistas y funcionarios, que pensaban que
cada problema debia tratarse por separado, sin considerar
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las interrelaciones ni tener una vision de la ciudad como un
todo. Fueron estos ultimos los que introdujeron la reglamen-
taciéon y los servicios de salubridad a las ciudades industria-
les y quienes establecieron las bases de la legislacion de la
planeacion urbana moderna.

Muchos de estos logros, aun los mas técnicos, tuvieron
fuertes bases ideoldgicas, correspondiendo con los principios
del socialismo moderno al grado tal que la historia de los
principios de la planeacion urbana se encuentra en obras so-
bre historia econdmica y socialismo, mas que en tratados téc-
nicos pero como explica Benévolo, esto conexién durd hasta
1848, a partir de lo cual el pensamiento socialista se organi-
za en oposicion a los partidos de la burguesia y se desentien-
de de la planeacion urbana y de los experimentos de refor-
mas parciales. Por su parte, la planeacién se aleja de la dis-
cusion politica, se vuelve mas técnica pero al servicio del po-
der establecido y bajo la influencia de la ideologia conserva-
dora. Y es esta dicotomia la que nos trae de regreso al obje-
to del libro de Alfonso Iracheta.

Aceptamos que la estructura de la ciudad esta histori-
camente determinada como resultado de un modo de pro-
duccion, y que espacio urbano y modo de produccion se afec-
tan mutuamente, pero creo que todavia hay mucho camino
por andar en el campo de la investigacién, para entender es-
te proceso cabalmente y sus implicaciones sociales.

Cuando se hace referencia a la planeacién y la ciudad
socialistas debemos mMantenernos conscientes que se trata
todavia de objetivos y referencias tedricas sin paralelo en el
inundo real; como lo atestiguan las ciudades de los paises so
cialistas que sufren también el desarrollo urbano desigual
por fuertes desequilibrios en la inversion estatal, aunque ha-
yan resuelto otros Males comunes a las ciudades capitalis-
tas / ademas pienso que todavia se da un acto reflejo inne-
cesario: al plantear la ciudad socialista se recurre con dema-
siada facilidad ala irlea de un Estado todopoderoso. Ahora
ya sabemos que una cosa no significa la otra.

Se debe rechazar la vision determinista de que la estruc-
tura econdmica siempre predomina sobre la politica e ideo-
l6gica, sobre todo en el caso de México, donde el Estado
mantiene relaciones complejas y cambiantes con el capital,
demostrando en muchas ocasiones un grado de autonomia
muy considerable.
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Cuando se trata la base econémica de la estructura ur-
bana, se esta cayendo en la trampa de repetir que ésta es el
resultado unico del gran capital haciendo de las suyas, y que
el Estado se dedica principalmente a ponerle infraestructura
a ese capital, y medios de consumo colectivo a los trabajado-
res. Yo pregunto: ; Qué hay del enorme impacto que produ-
cen en la estructura urbana las actividades monopdlicas del
estado central actuando como productor industrial , como de-
tentador de grandes terrenos baldios, como especulador in-
mobiliario, como demandante insaciable de espacio para su
burocracia y creando presiones enormes en los valores del
suelo? Creo que estas cuestiones deben ser analizadas a fon-
do, superando un cierto esquematismo en relacién con el pa-
pel que juegan el capital y el Estado en la ciudad.

Creo que se debe tener mas cuidado con el argumento
antiespacialista que subyace en gran parte de esta obra. Es
decir, se justifica como reaccion a aquella planeacion que se
queda nada mas en lo fisico; pero no es valida como postura
generalizante . Finalmente, el espacio es el producto histérico
que nos envuelve todo el tiempo, que tiene el valor de lo po-
litico y lo social, pero que también puede tener el valor de lo
estético y sensoria, el reconocer y apoyar esto ultimo no le
quita fuerza al argumento politico: se la da.

Por dltimo, creo que no hay duda sobre la necesidad
que tiene la plnaeacién de incorporar cabalmente la discusion
filosofica y politica, pero esto no implica que deba desechar
su compromiso con lo técnico, lo concreto, lo especificoy lo
temporal de la ciudad . Recordando a Benévolo, hay que lograr
la integracion de valores no hay que producir, por reaccion,
una nueva division estéril , si queremos que la planeacién nos
sirva de algo debemos comprometerla con la historia urbana
de México.
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HACIA UN ENFOQUE TEORICO DE
POLITICAS PUBLICAS

Armando Sanchez Albarran
Filiberto Chavez Méndez

El enfoque de politicas publicas a pesar de su enorme
importancia en la toma de decisiones y de nutrirse de muy
diversas teorias especificas que abarcan desde marcos es-
trictamente técnico-organizativos hasta los de tipo humanis-
tico no cuenta con una teoria propia que revalorando el pa-
pel de la politica retome al mismo tiempo los elementos eco-
némico-organizativos.

La importancia de un tema como el de las teorias y las
politicas publicas radica en que cada vez mas las ciencias so-
ciales en general tienen que ver de manera directa o indirec-
ta con alguna politica oficial ya sea para analizarla, criticar-
la o proponer cambios en las modalidades de su implementa-
cion y ello se debe a que la intervenciéon estatal se encuentra
presente practicamente en todos los ambitos de la sociedad.
Al mismo tiempo los paradigmas analiticos basicos para el
estudio de las practicas sociales pasan a ser replanteados en
otros términos.

Las interrogantes basicas sobre las que se intentara abor-
dar esta propuesta se refiere al ;,cdmo explicar las politicas
publicas en el marco de su contexto estructural, consideran-
do los aspectos econdmicos y politicos? 5 Como entender la
funcién productiva de las politicas publicas, para poder ex-
plicar la funciéon reproductiva al interior de la formacién so-
cial? Por ultimo ¢ Como inciden los movimientos sociales en
las politicas publicas?
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El objetivo de este trabajo se propone analizar las po-
liticas consideradas como un espacio de la reproduccion so-
cial. Dicho analisis supone considerar el factor institucional
dotado de su propia materialidad, por tanto revalorando la
accion estatal que se expresa mediante la generacién de po-
liticas publicas.

Se parte del supuesto de que las politicas publicas ope-
ran en base a dos criterios: de produccién y de reproduccion,
es decir el econdmico y el politico. El problema de las politi-
cas publicas se inscribe en un tiempo y espacio determinado,
donde actuan los hombres o actores sociales transformando-
Se eén objeto de cambio y de este modo cambian la totalidad.

El estudio de las politicas publicas se ha visto obstacu-
lizado por la vision ortodoxa tanto desde el enfoque marxista
como del no marxista.

1. EL ENFOQUE MARXISTA

En la concepcidon del marxismo ortodoxo ha predomina-
do un analisis economicista del problema de la organizacién
y del mismo Estado. El Estado es caracterizado como el mo-
mento de la fuerza, de la coercidon. Predomina la vision ins-
trumentalista que interpreta al Estado como una junta que ad-
ministra los intereses de la burguesia. El Estado son |as fuer-
zas represivas al servicio de la clase dominante (Marx, 1978;
Lenin, 1979).

En Marx la burocracia ocupa un lugar secundario al no
estar vinculada al proceso de produccidon y su permanencia
tiene un caracter temporal y parasitario. La burocracia estatal
aparece como el medio que posibilita el paso del interés par-
ticular al interés general. La burocracia como instrumento de
la burguesia es incompetente, opresiva y parasitaria. Segun
Marx solamente en el socialismo las tareas administrativas
competeran a todos.

Lenin, en "Estado y Revolucién", considera que con la
dictadura del proletariado se inicia el fin de la burocracia,
mediante la elegibilidad y revocabilidad instantdnea de todo
funcionario; la reduccién del salario del funcionario al nivel
del jornal de un obrero ordinario y la creacién de un estado
de cosas tal que las funciones de control y contables resul-
ten tan faciles que cualquiera las pueda ajecutar.

Después de 1917, Lenin y Trotsky se percatan del ca-
racter opresivo de la burocracia soviética, se culpaba de ello
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al atraso econdmico y cultural de las masas y solo el desarro-
|lo econdmico y cultural del proletariado oprimido modifica-
cia la dictadura de los burdécratas.

En los analisis marxistas no ortodoxos se parte de que
los fendmenos de intervencion estatal no necesariamente se
encuentran en relacién con la esfera econémica (Habermas,
1973). En su obra tardia, Poulantzas redefine su nocion del
Estado donde se posibilita incluir actores y acciones especi-
ficas, tales como las politicas publicas. (Poulantzas, 1978).

Las problematicas han cambiado en lo que se refiere a
los procesos de superespecializacion del trabajo y problemas
de la descapacitacion (Gorz, 1977; Maurice, 1980). Otros
autores hablan de la necesidad del capitalismo de establecer
consenso en el proceso laboral. (Buroway, 1979; Hirsch,
1979; Poulantzas, 1978).

2. EL ENFOQUE WEBERIANO

Uno de los principales limites en el analisis de las poli-
ticas publicas fue sin duda el apego estricto al esquema ra-
cional weberiano basado en el paradigma medios-fines.

Weber define al poder como la posibilidad de imponer
la voluntad de una persona sobre el comportamiento de las
otras. La dominacién exige por su parte una organizacion ad-
ministrativa que ejerza las érdenes y sirva de puente entre
gobernantes y gobernados. La organizaciéon administrativa ti-
pica que corresponde a la dominacion legal se llama buro-
cracia, basada en la creencia en leyes y en el orden legal.

Weber considera ala burocracia como la mas eficiente
forma de organizacion pero también considera que esa maxi-
ma eficacia se transforme en la mayor amenaza para la liber-
tad individual y las instituciones democraticas.

El esquema anterior fue criticado por Lindblom argu-
mentando que un modelo racional no era operativo y que en
realidad las politicas publicas se redefinen sobre la marcha,
ya que la influencia de los factores politicos son muy deter-
minantes.

El analisis sobre politicas publicas surgié en los E.U.
después de los anos cincuenta al reconocer un conjunto de
factores que hacen fracasar las politicas adoptadas, entre es-
te tipo de elementos estan la complejidad, el alto riesgo, la
deficiente informacion, los efectos no esperados, etc. Entre
los pioneros de estos analisis surgen los nombres de (Ha-
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rold Laswell, 1951; Daniel Lerner, 1986; Quade, Dror, 1970;
Wildovsky, 1965).

Una deficiencia importante es la carencia del estudio
del Estado ya que se han analizado los gobiernos y los siste-
mas politicos (Truman, 1956; Easton, 1967). Otros criticos a
este esquema son Benson (1977); Collignon y Cray (1980);
entre otros. Se adhirid la teoria de grupos y teoria de la or-
ganizacion (Evnas, 1976; Cook, 1977; Perrow, 1979; Hjern y
Porter, 1981), se adoptaron esquemas de corte voluntarista.
(Scheyogg, 1980; Hirsch, 1975).

Otros enfoques que forman parte del andlisis de politi
cas publicas es la elaboracion de la agenda (Cobb y Elder,
1986). James Anderson en "Public Policy-Making", ofrece
una sintesis de la distincion entre los enfoques o modelos ra-
cionalista, operativo e incrementalista. (Anderson, 1978).

El enfoque incrementalista propuesto por Lindblom es
el que permite mas acercamiento de la teoria del Estado al
rescatar el factor politico donde la legitimidad estad definida
por elementos culturales o valores de las decisiones y sus je-
rarquias, adaptandose mas a la vision global de las politicas
publicas no sdélo productivas (bienes y servicios) o técnico-
operativas sino también politicas o reproductivas del todo
social.

3. INTERVENCION ESTATAL Y POLITICAS PUBLICAS

El desarrollo del régimen de produccidén capitalista lle-
va a la crisis econdmica que se resuelve en parte gracias a la
intervencién del Estado en la economia como signo de la de-
cadencia del sistema de libre empresa (Mattick, 1981; Ha-
bermans, 1973).

En el proceso de intervencion estatal el Estado cumple
con funciones que en su conjunto permiten la estructuracion
y reproduccién econdmica del Estado, entendiendo a este ul-
timo en su vision ampliada, es decir, como la suma de la so-
ciedad politica mas la sociedad civil (Poulantzas).

Parte de las funciones generales que tiene que cumplir
el Estado son las siguientes: asegurar las condiciones gene-
rales de produccion; integrar a las clases a la ideologia do-
minante y reprimir las amenazas al sistema.

La nueva divisién internacional del trabajo y la necesi-
dad del capital de abastecerse de materias primas produce
en los paises pobres grandes desigualdades econdémicas y
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sociales entre el campo y la ciudad. Asi como la necesidad
de la fragil burguesia por adecuarse a las nuevas condiciones
de desarrollo, tales como la falta de concentraciéon y diversi-
ficacion de las actividades, y las viejas estructuras de orga-
nizacion administrativa gerencial o financiera. Los nuevos re-
quisitos de intercambio requieren también de bienes interme-
dios y de capital, obras de infraestructura y materias primas,
asi como la necesidad de un adecuado sistema crediticio am-
plio y centralizado. En los paises subdesarrollados la inter-
vencidén es mayor que en los paises desarrollados.

Las bases sobre las que se conjugan la acumulacién de
capital y la produccién de infraestructura supone que ademas
de los requisitos econdmicos y racionales de dicha infraes-
tructura, se debe contar con practicas legitimadoras median-
te un proceso institucional de modo que asegure el consenso
que al mismo tiempo permita el abastecimiento de infraes-
tructura.

Los grupos sociales que producen estos bienes y servi-
cios se transforman en nuevas formas de vida que no inclu-
yen trabajo, como la burocracia y que crecen en términos
cuantitativos, convirtiéendose en un elemento potencialmente
peligroso para el Estado. (Offe, 1979).

Un ejemplo de la intervencion estatal es el hecho de que
las modalidades de intervencion actian de manera contradic-
toria en dos niveles: 1) la estatizacidn de lo privado y 2) la
privatizacién del Estado, aunque son mutuamente excluyen-
tes, en ocasiones se encuentran simultaneamente, aunque en
diferentes campos de la vida social.

La intervencion del Estado tiene diferentes grados, para
el caso de México se distinguen dos modalidades: la inter-
vencion extensiva y la intervencion intensiva del Estado.

La intervencion extensiva del Estado de 1940-1970 es
el momento en que el estado deja de ser vigilante de la eco-
nomia y se inicia la intervencién en ramas no rentables de la
economia. las politicas publicas se implementan de manera
mas incrementalista que racionalmente, con dos modalida-
des: 1) la de atender a la légica capitalista y 2) de legitimar
al Estado. Concretandose mediante la utilizacidon del gasto
publico atendiendo a las dos légicas: la economia y la po-
litica.

Las politicas publicas se manejaron con la politica del
Estado de Bienestar, ya que asi se trataria de estimular la pro-
duccion al invertir el gasto publico con un criterio de redistri-
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bucién del ingreso, dirigiéndolo a renglones no rentables co-
mo el sector salud, en la educacion, en los deportes, etc.

En la intervenciéon extensiva del Estado, se expandio la
burocracia en términos cuantitativos en base a la inversion
del capital estatal en obras publicas.

La intervencioén intensiva de 1970-1988 es aquella en
que el Estado participa en el control de empresas estatales,
apoyandose en el complejo interinstitucional. En esta modali-
dad las politicas publicas se hacen mas racionales en lo eco-
ndémico y en lo politico.

La mayor intervencion estatal corrié a cargo del gasto
publico inflacionario con lo que se crea una contradiccién
importante, que llevo a la crisis fiscal de 1982. Como resul-
tado se modifican los términos de la intervenciéon dando fin
a la era del Estado Benefactor.

Las acciones econdmicas adoptadas ante la crisis de
1982 fueron: 1) dar solucion a la crisis fiscal nacionalizando
la banca y 2) la politica econémica del cambio estructural:
reduciendo el gasto publico, estancando los salarios, ven-
diendo empresas paraestatales, etc. En otras palabras las po-
liticas publicas se frenaron.

4. EL PASO DE LO PRIVADO A LO PUBLICO:
LA CULTURA POLITICA

Las politicas publicas no son solamente funciones téc-
nico-funcionales con fines definidos racionalmente, por el
contrario, la mayoria de los fines son definidos en el escena-
rio politico por los actores sociales.

O'Connor insiste en que el trabajo del policia, del juez,
del empleado, se conecta a procesos de intercambio en la
medida en que su funcidn es asegurar las transacciones,
tranformandose en mano de obra de "guardia"” (O'Connor,
1975). Adquiriendo no una funcion productiva sino reproduc-
tiva, en este sentido se retorna el papel de la ideologia como
parte de la teoria organizacional. Aqui juegan un papel impor-
tante las jerarquias.

No unicamente el trabajador asalariado es el grupo so-
bre el que recae la necesidad de legitimidad del gobierno,
también necesita convencer con los empleados burdcratas
respecto a las prestaciones sociales, a los colonos sobre los
servicios publicos, a los enfermos sobre la seguridad social,
a los delincuentes sobre la necesidad de preservar la paz, etc.
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En todas estas formas de vida es importante la necesi-
dad de convencer y a un tiempo "educar" (Gramsci, 1978) es
decir, de cumplir con una funcién reproductiva.

Los actores sociales se constituyen por unidades convir-
tiéndose en soportes para iniciar acciones y provocar una di-
versidad de comportamientos. La interpretacion individual de
la concepcion del mundo permite integrarse a los actores del
grupo articulados segun la identificacion de intereses.

El paso de lo privado a lo publico como proceso de la
reproduccioén, implica que el sujeto estructura un discurso o
acto transformador y de ejercicio del poder. Los productores
se incluyen en el discurso con sus diferentes significados,
como sujetos, sujeto-actor y actor-sujeto, dependiendo de los
términos de las relaciones de poder.

Para Habermas la interaccion es el problema del paso
de lo privado a lo publico como un centro de autogobierno y
que depende de la capacidad de formarse o reproducir un pu-
blico ya constituido o crear un publico (Habermas, 1981:41 ).

El publico compuesto por particulares se inscribe en la
estructura comunicativa transformandola en una esfera de in-
terés comun. La competencia comunicativa entre los miem-
bros de la sociedad es posible como proceso de intercambio,
en donde en el ambito de la cultura actuan expresiones sim-
bdlicas que adquieren significado al convertirse en estructu-
ras lingliisticas que pretenden la verdad o adecuacién del
lenguaje a normas Y valores con vigencia actual para integrar
a los individuos a una colectividad, donde la distincidn es
una red de comunicacion (Habermas, 1981:12-13). Asi la lu-
cha entre miembros de la sociedad es por la colocaciéon en el
ambito publico del razonamiento de lo privado.

Para Easton las interacciones son posibles mediante la
relacion cotidiana entre individuos y el ambito de lo publico.
En el ejercicio politico se reconoce una vida politica, defini-
da con un complejo proceso mediante los cuales una clase
"imputs" se convierte en "outputs" que puede ser una poli-
tica autoritaria, decision e implementacién de acciones (Eas-
ton, 1965:17).

Como consecuencia del desarrollo Se generan acciones
colectivas derivadas de una tension que modifica el sistema
social. La tension produce creencias generalizadas que mo-
vilizan a la accion y buscan restablecer el equilibrio del sis-
tema.
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Las demandas se ponderan formando parte de la multi-
plicidad de niveles presentes del espacio que forma su rea-
lidad. Los actores sociales parten de un mundo subjetivo que
le es dado y que lo orienta a la accion. Lo que le es dado, su
realidad, puede ser de origen subjetivo y estimular un tipo de
interés.

El' comportamiento, experiencias subjetivamente provis-
tas de sentido que emanan de nuestra vida espontanea fren-
te a una alteracion de la circulacidon de los bienes colectivos
provocan una movilizacion inicial de los actores hacia un es-
tado de tension e incertidumbre.

La realidad social se conforma por un indeterminado nu-
mero de niveles de manifestacion, tantos como complejas
puedan ser las relaciones sociales. Los niveles de manifesta-
cion se constituyen por demandas o necesidades de diversa
indole, donde algunos de los niveles en un tiempo y en un
lugar determinados llegan a convertirse en el articulador de
los otros niveles.

El elemento disturbiador es el momento inicial de las
posibles transformaciones. Identificar el tipo disturbador es-
tructural y sus consecuencias probables permite un proceso
de cambio siguiendo determinados criterios colectivos.

Los limites de las acciones sociales, acciones que con-
curren hacia la creencia en disputa o disturbada, constituye
un campo caracterizado por la presencia de elementos recu-
perados de la experiencia.

No es posible luchar por todos los intereses, dimensio-
nes o problemas de nuestra realidad, existe una seleccion de
los problemas, las opciones pueden ser amplias. Una accion
colectiva se distingue porque en ella participan un conjunto
de conductos conflictuales al interior del sistema social, lo
que implica una lucha con al menos dos actores colectivos.

Las politicas publicas provocan diversas modificaciones
en las conductas de los grupos sociales implicados, a su im-
plementacién ha seguido el aprendizaje de nuevas practicas.

En paises subdesarrollados las clases sociales se en-
cuentran segmentadas y con intereses de diversa direcciona-
lidad, de modo que las demandas no logran adquirir prepon-
derancia y difusién entre los grupos sociales, en estas condi-
ciones el movimiento social encuentra obstédculos para desa-
rrollarse, y sobre todo para influir en la decisién sobre los
problemas.
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La segmentacién obstaculiza la formacion de las deman-
das, su organizacién discursiva y sobre todo su capacidad de
influir en la generacion de asuntos publicos asi como su de-
cision politica de atencion. De tal manera que los movimien-
tos sociales tienden a politizarse en lo mas pronto posible.
Ante su limitada capacidad los grupos sociales movilizados o
en tension, recurren a la experiencia personal. Recurren a
quien consideran con mayor capacidad para vislumbrar los
objetivos y los medios adecuados: al politico.

5. PARTICIPACION POLITICA'Y AGENDA

En una obra que ha cobrado ya mucha importancia pa-
ra las politicas publicas, Dahl y Lindblom se preguntan sobre
cuales son las probabilidades de atencién a los problemas de
una comunidad y encuentran que las respuestas no son tan
simples "porque la organizacién econdémica plantea proble-
mas intrincados que soélo pueden resolverse dedicando una
atencion muy prolija a detalles técnicos (Dahl y Lindblom,
1971:31).

El ciudadano comun, dice Pizzorno, participa en la po-
litica con su propia identidad o sea: con el peso de la propie-
dad, el prestigio, la capacidad de movilizar recursos, en defi-
nitiva, con la fuerza que le corresponde en virtud de su posi-
cion personal; en sintesis, la participacion politica es una ac
cidén que se cumple en solidaridad con otros, en el ambito de
un Estado o de una clase, en vistas a conservar o modificar
la estructura del sistema de intereses dominantes. (Pizzor-
no, 1976:20,38).

La participacion en sentido de concurrencia, de compe-
tencia de cada grupo, debe efectuarse por el intercambio de
bienes de los cuales se encuentran provistos o presumen me-
diante los cuales se busca una salida posible. (Moodie,
1975:10).

Ninguno de los grupos que forman la comunidad de in-
tereses generales dejan de generar demandas particulares y
especificas, siempre que se experimente déficit respecto a
algun bien. Su grado de avance depende de la capacidad de
potenciar la demanda a fin de que ésta ingrese al campo de
la disputa definitoria. Dicho de esta manera, se trata de la
eleccion social.

Lo que se convierte en demanda pasa por momentos de
tranfermacido como asunto publico. Pero lo publico es la ar-
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ticulacién de diversas demandas individuales que se conca-
tenan por la comin referencia orientadora.

En cuanto a los problemas relacionados con el orden, los
recursos de negociacidon generados previamente en el grupo,
se convierten en recursos politicos. Se entiende como tales
todo tipo de medios a la disposicion de un politico para su ac-
tuacion |o cual le permite provocar retrocesos en los limites
de avance de sus contrincantes, aumentando, al mismo tiem-
po, el campo de sus posibilidades, es decir, aumenta su au-
tonomia inicial y facilita el desarrollo de su estrategia (La-
cam, 1988:27). Los recursos, cualesquiera que permitan con-
trolar y ordenar una situacion conflictiva o al menos en ten-
sién, constituyen la palanca por medio de la cual los actores
politicos modifican el campo de su influencia y multiplican
sus oportunidades de éxito. Entonces es importante identifi-
car los recursos, acumulables incluso, que facilitan los térmi-
nos y las formas de atencién de un problema.

Lo posible en la politica reside en la capacidad de par-
tir de lo que se ha logrado acumular para potenciar y activar
los recursos respecto de fines determinados. Sin embargo
una competencia perfecta de esta idea encuentra serias difi-
cultades en lo real. Por un lado, segun el diagndstico presen-
tado por Cobby y Elder, los presupuestos de la teoria clasica
de la participacion democratica en los asuntos publicos ha
quedado muy lejos de realizarse en las condiciones de las
modernas sociedades de masas, y la baja participacion de los
ciudadanos en la definiciéon de los asuntos publicos. Ademas,
este problema se ha deteriorado mas por las maneras de asig-
nacion de medios de atencion al asunto, que ha sido general-
mente autoritativa.

De cualquier forma, los asuntos publicos han recibido
atencion. La historia politica y la propia historia de la admi-
nistracion publica se cuestionaria con la pregunta ¢, Cuales
han sido los asuntos que decidid atender el gobierno? Esta
pregunta abre un angulo de investigacion de la toma de deci-
siones tanto de gobernantes como de gobernados respecto
de algun asunto.

La pregunta también abre la puerta para el estudio de las
politicas publicas en un nivel especifico, que se refiere a la
constitucidon de la agenda, entendiendo como tal el conjunto
general de controversias politicas que en cualquier punto del
tiempo se contemplaran como aptas para quedar dentro del
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rango de asuntos legitimos que arneritan la atencién del sis-
tema politico.

CONSIDERACIONES FINALES

Las politicas publicas deben entenderse en su contexto,
no segun las funciones especificas de cada forma de orga-
nizacién, sino como partes de un proyecto més amplio que
adquiere sentido en la accién reproductiva del Estado.

El analisis marxista ha impedido un estudio propositivo
de las politicas publicas, que se ha traducido en la pérdida
de eficacia politica. Mientras el analisis weberiano ha dado
mas énfasis a la relacion funcional medios- fines, al margen
de una explicacion estructural, asi se ha tenido como conse-
cuencia una interpretacion operativa separada de una vision
totalizadora.

Ambos enfoques, el marxista y el enfoque 'norteameri-
cano", coinciden en senalar la creciente intervencion estatal,
asi como los riesgos de ésta. La intervencion estatal supone
una idea de sociedad mas amplia, en donde la complejidad
de la sociedad pueda ser vista como un fortalecimiento de la
sociedad civil.

El Estado es el elemento que organiza y articula las po-
liticas publicas particulares como factor de reproduccién so
cial del sistema social en su totalidad, en sus determinantes
economicas-politicas en una funcioén productiva y reproducti-
va del Estado.

La nocién de trabajo pierde su fuerza para dar paso a la
idea de organizacién del trabajo no productivo o —de guar-
dia", que es recuperada como parte de la funcion producti-
va y reproductiva de la politica publica.

Existen diversas modalidades de intervencion estatal,
aqui sefalamos para el caso de México la forma extensiva y
la intensiva. En la primera el Estado concentra los recursos
econdmicos en una gran cantidad de actividades necesarias
Y no necesarias, expandiéndose significativamente a la buro-
cracia. Aparecen como una accion interinstitucional.

La modalidad de intervencion intensiva significa una ma-
yor intervencion debido a los problemas de la crisis fiscal
ocasionado por la creciente intervencion.

Los procesos culturales sintetizan la experiencia de la
sociedad en determinadas manifestaciones. Su forma de ex-
pansioén la adquiere por la concurrencia diferencial de sus
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miembros quienes definen las caracteristicas en relacion a la
calidad o monto de los recursos que en ello invierte.

Esta concurrencia también origina un movimiento social
cuya principal contribucién es el impuso a una serie de cam-
bios sociales que inevitablemente enfrenta el momento de la
restauracion del orden o al menos de laregla o norma dis-
turbada.

Este momento se convierte, por un lado en el transito
de lo privado a lo publico, pero también de lo social a lo po-
litico. Es decir, la conversion de los recursos en elementos
politicos.

En consecuencia, genera el conjunto de asuntos que re-
ciben determinada forma de atencién gubernamental. El te-
ma que habria que discutir es sobre los criterios que deciden
la inclusién de los asuntos en la agenda gubernamental.
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DESARROLLO Y FORMACION DE FUNCIONARIOS
EN ADMINISTRACION PUBLICA A TRAVES DE
LA HISTORIA: EL CASO DE MEXICO

Francisco José Diaz Casillas

El Arthasastra

Los esfuerzos para la formacion de funcionarios publi-
COs no son nuevos, tan es asi, que encontramos en las gran-
des civilizaciones del pasado vestigios que demuestran la
preocupacioén del hombre por aprender y desarrollar una tec-

nologia administrativa que garantice la conservacién y desa-
rrollo del poder.

Los libros de administracién publica a los que nos refe-
rimos son los Arthasastras indios elaborados entre los siglos
VI al IV antes de la era Cristiana. De estas obras sobrevive
un trabajo elaborado durante la dinastia Maurya (321 - 185
a. de J.C.) que Chandragupta (321 -297 a. de J.C.) ( 1) inau-
gurara al forjar en el Delta del Ganges un poderoso imperio
que comprendia desde el mar Arabigo hasta el golfo de Ben-
gala. El documento al que nos referimos fue escrito por Kau-

11) Se hacia llamar " Sakravartin, sefior de la paz.
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tu ya (2), primer ministro del rey Chandragupta, y lleva por ti-
tulo Arthasastra. (e)

Los hindues desarrollaron una ciencia consagrada a la
ensefianza de los medios de apropiacidon y conservacion del
poder y la tierra al través del estudio y desarrollo del Artha-
sastre o Ciencia Politica. La "obra esta integrada por quince
libros que en unidad comprenden la materia politica y temas
conexos, tales como la economia, diplomacia y arte militar,
asi como la administracion, la que trata en forma parcial en
el capitulo 1 y completamente en el 2; éste ultimo por cierto,
es el mas extenso. Empero, el arte de la administracion es la
espina dorsal de la obra, ya que Kautilya esta preocupado en
todo momento del rendimiento 6ptimo de los funcionarios
imperiales™. (4)

"El Arthasastra es un magno tratado de teoria a la vez
que un gran manual de politica y administracion” (s). Es el
primer estudio del que tenemos noticias sobre el funciona-
miento administrativo de un Estado altamente centralizado y
de poderosa y eficiente organizacion administrativa. "Esta
elaborado con un espiritu similar a la moderna ciencia de la
administracion, es decir, como disciplina aplicada a los pro-
blemas gubernamentales”. (")

(2) Su verdadero nombre era "Chanakya o también conocido como

"Vishnagupt". El sobrenombre de Kautilya significa "corcovo".

(3) Arthasastra significa: " La subsistencia de la humanidad es llamada
Artha, riqueza; la tierra, que contiene a la humanidad, es también
llamada Artha, riqueza; la ciencia que trata de los medios para ad-
quirir y mantener la tierra es la Arthasastra, ciencia de la politica".
Kautilya. Arthasastra. Libro XV. p. 458. La traduccién de la obra fue
realizada por el Doctor A. Shamasastry en 1915. La version consul-
tada corresponde a la sexta edicion de 1960 de Mysore Printing and
Publishing Hause. Existe una version fracmentaria en espafnol de la
obra en la Revista de Administracion Publica (RAP) del Instituto Na-
cional de Administracion Publica (INAP) de México. No. 54, pp.
403-520. Un estudio indispensable para la comprension de tan in-
teresante obra es el que realizara Radhakrishna Choudhary Kautilya's
Political Ideas and Institutions . India. The Chowkhamba Sanskrit Se-
ries Office. Varanasi-1 (India). 1971. 444 p.

(4) Guerrero, Omar. Introduccién a la administracion publica, p. 11.
(5) ibid., p. 11.
[ 6) ibid., P. 11.
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Los Espejos de Principes Musulmanes

Los arabes formaban una sociedad tribal (7) de cultura
nomada cuando el Islam (*) aparece en Arabia. La historia
del Islam comienza cuando Mahoma, el profeta, huye de la
Meca para residir en Yazrib, después Medina. En Medina asu-
me el mando de la secta religiosa que preside, dando un pa-
so sin precedentes en el mundo arabe al lograr la unificacion
de las tribus en torno a la religion sustituyendo asi la filia-
cion tribal.

Durante los cuatro primeros califas el Islam se habia ex-
pandido territorial y religiosamente adquiriendo un caracter
imperial y monarquico que daba inicio a la era de los Califa-
tos imperiales (9) y con esto, se daba un paso sin preceden-
tes en el mundo arabe al trasladar el espiritu de la Asabi-
ya (Le) tribal a la religion.

Como resultado de la expansion territorial arabe surge
la necesidad de administrar la regién siendo "'uno de los pro-
positos de los vencedores el aprender el arte del gobierno y
uno de los fines de los vencidos el seguir participando en el
poder", maxime que, como antes mencionabamos, el pueblo
arabe mantenia formas de gobierno sencillas, propias de una
sociedad tribal ndbmada, pero pobres para sociedades urba-
nas, por lo que ""la antigua burocracia es mantenida y los al-

(7) Los arabes "se agrupaban en dos conglomerados distintos, igualmen-
te rivales, a cuya cabeza estaba un jeque. sayyid: los arabes del Sur
(o Yemenies). grupo sedentario que descendia de Qahtan, y los del
Norte, ndémadas, descendientes de Ismail, o Nizaries. Estos grupos,
a su vez, se dividian también en facciones: entre los Yemenies ha-
bia Lajim, Kindas y Ghassanidas, mientras que entre los Nazaries ha-
bia Oaises y Qoraishies". Sampere Vilet, Francisco. Los Libros del
Administracién en el Islam. p. 50.

(8) "Islam significa actitud religiosa a Dios y la palabra se aplica a la
comunidad de los adeptos de Ala, el Dios musulman." A la muerte
del profeta Mahoma, todas sus revelaciones fueron reunidas por su
secretario y redactadas por el tercer califa Otman 1 en 650-651 en
el libro Al Qur'an, el "Coran', y que significa recitacion o lectura
recitada. Guerrero. Omar. Op. Cit. p. 13. Ver Sourdel. Dominique EIl
Islam. Barcelona - Madrid. Salvat Editores, 1953.

(9) Nos referimos a los Califatos: Omeya, Abasida, Omeya de Cordoba,
Fatimita, el Reino Seljuqui, el Imperio Mongol y el Imperio Otomano.

(10) La Asabiya significa el espiritu de coligacion que los lazos sangui-
neos familiares, la pureza del linaje, el abolengo, la nobleza, la ge-
nealogia, las costumbres, la religién, la historia, la tierra, etc., pro-
ducen en los pueblos &rabes para el predominio y permanencia de
la agnacién. Ver Ibn Jaldun. Introduccién a la Historia Universal (Al
Mugaddimah). México. Fondo de Cultura Econémica, 1977.
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tos funcionarios invitados a escribir tratados que diagnosti-
quen |a situacion politica imperante. Nacen, de este modo los
espejos de los principes musulmanes. Por extension, con el
tiempo los espejos comprenden también obras escritas no so6-
lo para los sultanes, sino también para dignatarios, visires,
gobernadores y hasta secretarios de la cancilleria. En todo
caso, los espejos no dejan de ser para principes, porque los
propios secretarios forman parte de la clase dominante, dis-
frutan de sus privilegios y gozan de su prestigio". ( 11,

Estas obras estdn catalogadas en el género literario lla-
mado Adab (1) dando lugar al perfeccionamiento de la len-
gua escrita como medio fundamental de comunicacién verti-
cal y horizontal y a la creacién y desarrollo de una teoria ad-
ministrativa para altos funcionarios de elevada concepcidn
intelectual. Son en suma las anteriores obras una concepcidn
intelectual prosaica y aforistica con el propdsito de instruir
politica y administrativamente a los altos funcionarios del Is-
lam. (13)

Los Espejos de Principes Espafioles

En Espaina, los siete siglos de dominio moro impactan
la filosofia politica espafnola consolidando en la peninsula
una escuela de pensamiento cuyas raices fueron los espejos
de principes musulmanes; tradicion que se ve enriquecida
"por tratarse del transito del discurso consultivo de finalidad
pedagogica y asesora a la constitucién de un organismo co-

(11) Guerrero, Omar. Los Espejos de los Principes Musulmanes: Un Pro-
grama de Capacitacion Administrativa de Alta Jerarquia, en Revista
Tlamati, p. 6.

(12) "EIl Adab es un estilo literario, una forma de discurso refinada, una
forma bella de expresion del pensamiento mediante la palabra escri-
ta". "En general, este género es el que mejor refleja la ampliacién
del horizonte cultural islamico. Comenzando por ser concebido co-
mo una norma de conducta, luego evolucioné hasta convertirse en
tradicion, sabiduria y urbanidad social, llegando a ser algo analogo
a la Humanitas latina y humanistica ; una disposicion de animo y una
correlativa apertura y disciplina intelectual ". Op. Cit. Francisca Vi-
let. p. 157 y 160.

(13) "Los espejos de principes no son, ciertamente, un monopolio musul-
man. El mas famoso de ellos, El Principe de Maquiavelo, es occiden-
tal. Egido de Columna, Baltazar de Castiglione y Erasmo de Rotter-
dam fueron también autores de espejos. La diferencia radica en el
caracter religioso de los espejos musulmanes y, con énfasis para
nuestro caso, el importante papel dado por los pensadores 4rabes a
la administracion publica.”" Guerrero. Omar. Los Consejos de los
Principes Espafioles. RAP No. 54. p. 523.
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legiado vernaculo: el consejo" (14) Institucion administrativa
que se remonta al siglo XIV, logrando su maximo desarrollo
en el siglo XVII.

Otras Aportaciones Orientales y Occidentales

Para la formacion de los funcionarios del Estado exis-
ten algunas aportaciones dignas de ser mencionadas, como
es el caso de el libro de los Examenes, elaborado para la for-
macion y reclutamiento de la burocracia China; el trabajo de
Frontino, funcionario romano, Férmula administrativa de los
acueductos de la ciudad de Roma, obra de extraordinario va-
lor por sus aportes a la administracion urbana; la obra de Fi-
loteo -funcionario bizantino del siglo X- el Kletorologion
en donde se explica la jerarquia palaciega de la época; el tra-
bajo de Ricardo Fils-Nel, denominado Dialogo del Eche-
quier (15), donde se reproduce la organizacion administrativa
del Estado angeviano (siglo XIl) de la Inglaterra medieval. (1e)

Juan Bodino

La formacion de funcionarios en administracion publica
cobra un nuevo rumbo al aparecer publicada en Paris en 1756
la obra de Juan Bodino Los Seis libros de la Republica. Es-
te trabajo tiene el gran mérito de sistematizar por primera vez
la teoria de la administracién publica. Bodino capta con ab-
soluta precision el surgimiento de la administracion publica
moderna, en el seno del absolutismo y este hecho sin prece-
dentes en la historia del hombre demarca ya el fin del patri-
monialismo estamental y contribuye enormemente a la forma-
cion y consolidacién del Estado Nacional.

En sintesis, el trabajo de Bodino constituye el primero
y Uunico aporte tedrico realmente significativo para el estudio
y comprension del nacimiento y funcionamiento de la admi-
nistracién publica de los primeros funcionarios publicos. Son
ellos los precursores y su accioén los cimientos de la lucha
del poder monarquico contra las fuerzas centrifugas feudales.

[14) Ibid; pp. 527 y 528.

(15) El Echiquier es un organismo fiscal relativamente complejo, encar-
gado de la contabilidad, la tesoreria y el gasto." Op. Cit., Guerrero.
Omar. Introduccidén ... p. 23.

(16) Ver jbid., Cap. 2.
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El Cameralismo

El cameralismo es una concepcion intelectual del Esta
do absolutista que comprende los siglos XVI al XVIII, cultiva
da unicamente por los alemanes y los austriacos (17). El ca
meralismo se constituye en el eslabén de unién entre la ideo-
logia beligerante y activa, de caracter reservado a los funcio-
narios del Estado absoluto, al desarrollo erudito, académico
y docente de dicha disciplina en la formacion de los servido-
res del Estado. Es decir, que la concepcidn intelectual del ca-
meralismo rompe con la barrera del secreto de la funcién pu-
blica, para llevar a las aulas universitarias una especialidad
profesional de caracter cientifico que capacite a los funcio-
narios del Estado.

Las catedras universitarias de las ciencias camerales
contemplaban la ensefianza de materias tales como la econo-
mia, la policia y la cameralistica o cameralia, dando asi sur-
gimiento a una especialidad profesional propiamente admi-
nistrativa encaminada a la formaciéon de los servidores publi-
cos en las tecnologias modernas que pudiesen desenvolvery
potenciar al Estado absoluto.

"La ensenanza de las ciencias camerales fue impartida
por los grandes catedraticos como lo fueron: Pedro Simén
Gasser (1676-1750) ("), Justo Cristébal Dithmar (1677-
1737) (19), Federico Stisser (1689-1732) (20), Juan Furste-
nau (1688-1756) (21). Joaquin Jorge Zincke ( 1692-1768)
22), Joaquin Jorge Darjes (1714-1791) Daniel Schreber

(17) Fuera de Alemania sélo Suecia la llega a practicar, por lo que sin lu-
gar a duda su difusién es su mayor limitante.

(18) Publica el primer libro de texto sobre ciencias camerales : Introduc-
cion a las Ciencias Econémica, Politica y Cameral en Halle en 1726.

(19) Su trabajo lleva por titulo Introduccién a las Ciencias Econémica,
de Policia y Comeraj publicada en Frankfurt en 1731.

(20) Autor de varios libros, destaca de su produccion la Introduccién a la
Economia Agricola, Segun la Economia, Policia y Cameralistica, pu-
blicada simultaneamente en Jena y Leipzig en 1735.

(21) Su libro lleva por titulo Introduccion al Arte de la Economia y es pu-
blicado en 1736.

(22) De la produccion de Zincke destacan las siguientes obras: el Prefa-
cio a la edicion de 1746 de la obra Introduccién a la Economia Agri-
cola, Segun la Economia, Policia y Cameralistica de Sitsser; el Tra-
tado de Ciencia Cameral, publicado en Liepzig en 1743; la obra mas
importante de todo lo escrito sobre ciencias camerales: Biblioteca
Cameralista, publicada en Liepzig entre 1751 y 1752; y los Princi.
pios de Ciencias Camerales, publicada en Liepzig en 1751.

(23) El titulo de su obra es: Primer Tratado de Ciencia Cameral publica-
do en Jena en 1756.
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(1709-1777) ("), Juan Enrique van Justi (1717-1771) ("),
José von Sonnenfels (1733-1814) (u") y Andreas Berch (1711-
1774) (27) enlas Universidades de Halle, Frankfurt del Oder,
Rilten, Jena, Leipzig y Upsala. Asi pues, la administracion ad-
quiere la sistematizacién y congruencia necesarias para ser
considerada como ciencia. (-")

La Ciencia de la Policia

Con el paso del tiempo, de las materias que compren-
den a la profesion cameralista surge el desarrollo de manera
independiente de la Policia, ciencia que se desarrolla duran-
te los siglos XVI y XVIl y que corresponde al surgimiento, de-
sarrollo, fortalecimiento y expansiéon de los Estados Naciona-
les. La Ciencia de la Policia tuvo una mayor difusion que re-
basa las fronteras europeas y produce algunos frutos en
América.

Su mas importante cultivador fue Juan Enrique Amadeo
von Justi (1717-1771), sus obras sobre Policia asi lo atesti-
guan, éstas son: Principios de Ciencia de la Policia y Los fun-
damentos del poder y el bienestar de los estados o exposi-
cion de toda la Ciencia de la Policia. La Ciencia de la Policia
tuvo como objetivo el desarrollo y fortalecimiento de las fuer-
zas materiales, morales e intelectuales, que transformadas en

(24) Las obras de Schreber son: Introduccién a la Historia de las Ciencias
Camerales como Ciencias Universitarias y Discurso Sobre Danos y
Desventajas que se Derivan de la Introduccion de la Ciencia Econo6-
mica en la Universidad, ambas publicadas en una misma edicién en
Leipzig en 1764.

(25) De la rica produccién de Justi, cabe sefialar dos de sus obras: Eco-
nomia de Estado o Tratado Sistematico de Todas las Ciencias Eco-
némicas y Camerales Necesarias para el Gobierno de un Pais. cons-
ta de seis volumenes y es publicada en Leipzig en 1755, y su tratado
Principios de Ciencia de 1a Policia, publicado en dos volumenes en
tolinga en 1756.

(26) Su trabajo lleva por titulo Tratado de Policia, Comercio y Finanzas,
escrito en 1765.

(27) Suobra es laIntroduccién a la Economia General, publicada en Upp-
sala en 1747. Las obras anteriormente citadas fueron extraidas del
tratado sobre las Ciencias de la Administracion en el Estado Absolu-
tista, del Doctor Omar Guerrero. Todas ellas fueron escritas con el
unico propdsito de facilitar las catedras universitarias. .

(28) si bien la ensefianza escolarizada para administradores publicos se
da desde el siglo XIII en Oxford, Praga, Cracovia, Viena y Salaman-
ca, no es sino hasta la creacién de la Profesién en Economia, Poli-
cia y Cameralistica cuando ésta adquiere el estatuto de ciencia.
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procesos, técnicas, tecnologias y conocimientos, incrementa-
ran el poderio del Estado y el bienestar de los individuos.

"El concepto de policia inscrito en la vida politica y ad-
ministrativa del Estado moderno, hace referencia al caracter
racional en la administracion del poder, donde la organiza-
cion y el ejercicio de las funciones, involucran medios efi-
cientes y oportunos para que la sociedad con sus individuos,
sean preservados, protegidos y tengan oportunidad de desa-
rrollarse con plenitud. Por ello, el concepto de policia se re-
fiere a tecnologias gubernamentales que se canalizan en be-
neficio de la vida individual”". (29)

Las materias que comprenden la ciencia de la policia
son:

CULTURA'Y TIERRA.

Territorio y habitacién.

El ornato en el campo y la ciudad.
Las ciudades.

CULTURA INTERIOR Y POBLACION.
Colonizacién mediante extranjeros.
Colonizacion mediante nacionales.
Salud publica.

AGRICULTURA: LAS MERCADERIAS.
Economia rural.

Manufacturas y fabricas.

Oficios y profesiones.

AGRICULTURA Y OTROS ORDENES ECONOMICOS,
Comercio y trafico.

Circulacién del dinero.

El crédito.

Otros medios para hacer florecer el orden econémico.
Reglamentos necesarios para hacer florecer la economia,

LAS COSTUMBRES DE LOS SUBDITOS
Religion.
Disciplina de los subditos.

(29) Uvalle Borrones, Ricardo Reflexiones sobre Ciencia de la Policia, en
la Revista "Administracién y Politica", de la UAEM, pp. 134 y 135.
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EDUCACION EN GENERAL.

Educacién de la juventud.

Lujo y desperdicio.

Combate a la ociosidad y la mendicidad

SEGURIDAD INTERIOR DEL ESTADO.
Administraciéon de justicia.
Administracion de justicia y policia.
Orden publico.

Represion del hurto y la rapifa. (‘ie)

La Ciencia de la Administracion

La ciencia de la administracién del Estado moderno tie-
ne sus antecedentes en el Estado absoluto y es Francia, el
pais mas moderno de Europa durante los siglos XVIIl y XIX,
por lo que de manera natural, es el ambito propicio para la
formacion y el desarrollo de la ciencia de la administracion
publica. En el afio de 1808, Carlos Juan Bonnin escribe el pri-
mer tratado de ciencia de la administracién, bajo el nombre
de Compendio de los principios de administracion. Si bien la
fecha en que el trabajo es publicado nos hace pensar que la
obra pertenece al imperio napolednico, no lo es asi, ya que
la obra se presentd en la Asamblea Constituyente, que sesio-
ndé de 1789 a 1791, o sea que se trata de un trabajo difun-
dido en pleno calor republicano.

El trabajo de Bonnin es el punto de arranque de la ad-
ministracion publica en su sentido moderno. Si bien observa-
mos que durante el absolutismo la organizaciéon de la socie-
dad era la tarea de la ciencia de la policia, el Estado liberal,
requiere de estructuras organizativas acordes a los nuevos fi-
nes de la sociedad, y la administracién publica de Bonnin
persigue el esclarecimiento de sus objetivos.

Para Bonnin, la administracion publica "es una potencia
que arregla, corrige y mejora cuanto existe y da direccion mas
conveniente a los seres organizados y a las cosas" (a'). Es

(30) Muchos de los autores anteriormente citados han realizado clasifi-
caciones sobre el contenido de las materias de la policia, pero la
clasificacion mas completa, es la realizada por Juan Enrique Van Jus-
ti. Omar Guerrero, en su trabajo sobre Las Ciencias de la Administra-
cién en el Estado Absolutista, dedica el capitulo 8 denominado:

Contenido de la Ciencia de la Policia" a explicar la anterior clasi-
ficacion, misma que aqui se reproduce.

(31) Bonnin, C. Juan. Principios de la administracién, en RAP "Especial
Gabino Fraga''. p. 93.
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decir, el fin fundamental de la administracion, concebida por
Bonnin, es el de desarrollar una tecnologia que como fuerza
organizadora actue sobre la sociedad. Dicha tecnologia, debe
ser tratada desde tres angulos, como ciencia por lo respecti-
vo ala teoria de los principios productores de las cosas ad-
ministrativas; como arte en cuanto a la aplicacion de los prin-
cipios a la ejecucion de las leyes, y como institucion politi-
ca en el conjunto de la organizacion de las autoridades eje-
cutoras; que es el sistema completo de la ciencia adminis-
trativa™. (. 2

La ciencia administrativa, para Bonnin, se compone de
principios "universales e invariables como los que constitu-
yen a la sociedad"", siendo sus principios fundamentales:
"1.-Que la administracion nacié con la asociacién o comu-
nidad; 2.-Que la conservacion de ésta es el principio de la
administracion; 3.-Que la administracion es el gobierno de
la comunidad; y 4.-Que la accion social es su caracter, y su
atribucion la ejecucion de las leyes de interés general ™. (ta)

La educacién administrativa y profesional en México.
La educacioén de los Aztecas

Antes de la conquista hispanica, la civilizacion mas de-
sarrollada del Anahuac, eran los Aztecas. Para este pueblo,
el "Tlacahuapahualiztli (") o arte de criar a los hombres" se
constituia como la unica forma de transmision a los hombres
de la herencia de sus antepasados, de la formacion y com-
prension de los valores de su pueblo, es decir, el moldear
con sensibilidad y madurez intelectual la mentalidad de los
hombres, para que éstos a su vez sean capaces de ensefary
utilizar las experiencias de un estilo de vida y a su vez here-
dar a sus hijos las mejores realizaciones de su sociedad.

Para los Aztecas " la ensefanza tenia como propdsito
fundamental formar la personalidad del individuo, la cual en
lengua nahLlatl se expresaba por medio de un diaforismo poé-
tico: in ixtli, in yollotl; alcanzar el rostro y el corazén, es de-
cir: conformar la personalidad”. (")

(32) jbid., p. 86.

(33) ibid., p. 97.

(34) "0 su equivalente, lalIxtla Machiliztli, sabiduria que se trasmite a
los rostros ajenos. Diaz Infante, Fernando. La Educacién de los
Aztecas. p. 40.

(35)  Ibid., pp. 40 y 41.



Esto se lograba a través de diferentes técnicas educati-
vas, tales como la educacidén preverbal basada en el lenguaje
interior, o sea, el que se expresa con las manos, la mirada y
el calor del cuerpo, ya que denotan los mas profundos senti-
mientos y pensamientos; el consejo y la persuasion; la obe-
diencia a los padres, a través del sentimiento de culpa por el
error y el deber de enmendarse con esfuerzo; el reconoci-
miento de las transgresiones morales de tipo agresivo y se-
xual a través de una confesion('u); la correccion de la con-
ducta por medio de premios y castigos; la educacién con téc-
nicas magicas (°); el aprendizaje por identidad, o sea, el de-
sempenar las actividades propias de cada sexo dentro de la
sociedad, pero exaltando la importancia de la femineidad y
la virilidad.

La educacioén en los templos se llevaba a cabo en dos lu-
gares: En el Tepochcalli o escuela de los guerreros y en el
Calmecac. En la primera se les ensefnaba a labrar la tierra y
se les adiestraba en el uso de las armas. "En este templo
pedagdgico habia tres categorias: la primera era tiacacali, a
la que pertenecian los alumnos recién ingresados; la segun-
da, telepuchtlato, para el jefe de instructores; la tercera, tlat-
catecatl, para el director del templo.

"Las dignidades militares sélo se conquistaban median-
te hazafnas heroicas. La captura de reclutas enemigos mere-
cia el ascenso a la categoria de oficial del ejército. Y aquel
que lograba aprender a un jefe enemigo adquiria la dignidad
de Caballero Tigre, Otomitl; y el que hacia prisioneros a tres
jefes, la de Caballero Aguila o Cuauhtli”. (")

En el Calmecac, se ensefiaban las ciencias técnicas y
humanisticas, y se preparaba a sus miembros para el desem-
peno de las altas actividades estatales. A esta escuela tenian

(36) Dicha confesién se realizaba en un rito denominado Neoyolmelahua-
liztli o accién de enderezar los corazones.

(37) "El pueblo azteca estaba educado dentro de un contexto en el que
la magia tenia gran repercusién. Todos los actos y fendémenos eran
susceptibles de ser controlados por la supersticién y de los poderes
magicos. En su misma religién, cuyo fundamento es la fe, la creen-
cia sin discusién en la veracidad de los dogmas , tiene en su haber
esa '"estrategia del animismo' que es la magia. A través de ella se
dan las transfiguraciones: el sacerdote se atavia de dios y se cae-
vierte en el dios que representa; cada hombre tiene su nahual, un
alter ego, un animal, y los sacerdotes, asi como los dioses, pueden
transformarse en su nahual por voluntad y en el momento desea-
do.," Ibid. pp. 51 y 52.

(38) Ibid, p. 62 y 63.
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acceso principalmente los pipiltin o nobles y de manera ex-
cepcional los jovenes de estratos inferiores que demostraban
gran sensibilidad e inteligencia. Su educacion incluia la re-
ligion, la historia, la pintura, la musica, el derecho, la astro-
logia y el lenguaje refinado exclusivo de nobles y sabios.

Los conocimientos adquiridos en esta escuela, tenian el
alto honor de servir de auxilio en las funciones del Tlatoani
O gobernante vitalicio, y que son: administrativas, jurisdiccio-
nales, hacendarias, militares y religiosas.

Esta institucion educativa, el Calmecac, se constituye
en el antecedente mas remoto sobre la capacitacion de fun-
cionarios del Estado de México precortesiano. (39)

Nueva Espaiia

Unos cuantos anos después de la conquista de los es-
panoles, y con la profesionalizacion de algunas de las activi-
dades, se decidid, como apoyo a la consolidacién de las ins-
tituciones politicas y sociales exportadas desde la metrépo-
li, asi como para dar respuesta al constante reclamo de los
diferentes grupos sociales de la Nueva Espafa, la creacion
de la Universidad.

Atendiendo a estas peticiones el Rey "expidié la Cédu-
la Real, fechada en Toro el 21 de septiembre de 1551, en la
que ordena se fundase en la capital del virreinato un estudio
y Universidad de todas ciencias donde los naturales y los
hijos de espafoles fuesen industriados en las cosas de nues-
tra santa fe catdlica y en las demas facultades y les conce-
diésemos los privilegios y franquezas y libertades que asi tie-
ne el estudio y Universidad de la ciudad de Salamanca con
las limitaciones que fuésemos servidos". (40)

"El plan de estudios de la Real y Pontificia Universidad,
obedecia al propédsito de formar los cuadros superiores para
el gobierno civil y el eclesiastico. La Universidad medieval,
comun a toda Europa, desde la antiguedad, tenia substancial-
mente el mismo programa: Las Siete Artes Liberales", o sea
el Trivium y el Quadrivium, el triple y el cuadruple camino.

(39) Para estudiar la jerarquia administrativa de los Aztecas es conve-
niente leer el trabajo de: Lépez Rosado, Diego, la burocracia en Mé-
xico. Epoca Prehispanica. México. Secretaria de Comercio, 1980. Vol.
1. 65 paginas.

(40) Jiménez Rueda, Julio. Las Constituciones de le Antigua Universidad.
PP. 10y 11.
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El Trivium abarcaba el estudio de la gramatica -el latin y la
lectura de los clasicos-, de la ret6rica -arte de redactar
documentos, instrumentos oficiales, cartas y otros escritos-
y de la dialéctica, que a veces se refundia con la retdrica. A
partir del siglo Xl, bajo la influencia del escolasticismo, la 16-
gica teérica y practica va pasando, cadavez mas, a primer
plano, por encima de la gramatica y de las lecturas clasicas,
El Quadrivium estaba formado por la enseflanza de la aritme-
tica, la geometria, la musica y la astronomia. Después seguian
los estudios de teologia”. (")

La Real y Pontificia Universidad de México, se rigié du-
rante la colonia por cinco estatutos, cabe hacer notar que
ninguna de las cinco modificaciones hechas a las Constitu-
ciones contempla la reforma a los planes de estudio . Esto re-
sulta evidente, pues la tarea fundamental de la educacion su-
perior al interior de los dominios de ultramar debia contribuir
a la edificacion y consolidaciéon del régimen absolutista es-
panol.

De cualquier forma el empleo de la escolastica como
forma de ensefanza, contribuyd a que los cauces de las nue-
vas corrientes del pensamiento se desbordaran aniquilando a
la Universidad en el curso del siglo XIX. Tan es asi, que en
numerosas Ocasiones es suprimida y vuelta a la vida hasta
que a mediados en el ano de 1865 quedaria cerrada, no vol-
viendo a abrir sus puertas sino hasta la siguiente centuria.

Es importante aclarar que nunca existioé interés por par-
te de la corona de capacitar a los funcionarios publicos his-
panicos, toda vez que la ensefianza de las practicas adminis-
trativas era por transmision directa o dicho de otra manera,
por métodos empiricos. ('12)

Lo que nos lleva a afirmar que el conocimiento adminis-
trativo jamas gozé -0 muy poco- durante la colonia de un
saber sistematizado. Quiza los unicos documentos sistemati-
zados que tengamos sobre este periodo son: La recopilaciéon
de leyes de los Reinos de las Indias de Antonio de Ledn Pine-
lo publicado el 12 de abril de 1680; La Recopilacién de todos
los Autos Acordados de la Real Audiencia y Sala del Crimen
de esta Nueva Espaia, del Oidor Eusebio Ventura Belefa de
1787; La Historia General de las Rentas de Nueva Espaifia, de

141) Lombardo Toledano. Vicente. Las corrientes filoséficas en la historia
de México, pp. 24' y 25. . ] ] . ]
(42) De otra manera, como explicar que jamas se implantara una catedra

de derecho indiano.
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Fabian Fonseca y Carlos Urrutia escrita en 29 tomos entre
1790 y 1793, pero que no fue publicado sino que hasta la
primera mitad del siglo XIX, mas especificamente entre 184b
y 1852 en cinco volumenes.

Los documentos mas préximos a la educacién de los go-
bernantes novohispanos, en los deberes del cargo de virrey,
fueron las Relaciones que al término de su administracion re-
dactaron y legaron como testimonio de su gestién al sucesor
en el cargo. Dichos documentos fueron elaborados en los te-
rritorios del nuevo mundo por orden de 22 de agosto de1620
de Felipe IV, Aunque cabe mencionar que dicha practica es
realizada en los territorios Novohispanos desde la época del
primer virrey.

Ademas de estos documentos, las Ordenanzas de Inten-
dentes, que pueden considerarse como el antecedente de los
manuales administrativos del siglo XIX, y sirvieron de auxilio
a los altos funcionarios en el desempefo de sus trabajos ad-
ministrativos. Pero de ninguna manera estos documentos fue-
ron redactados exprofeso para las aulas universitarias.

La educacidén en el México decimonédénico

Con el movimiento de Independencia de 1810 se sacu-
diod profundamente la vida del pais. La Universidad y los co-
legios de educacion no podian estar al margen de los aconte-
cimientos. Al consumarse la Independencia de México se em-
pezaron a advertir algunos cambios en lo que respecta a la
educacion cientifica y literaria, pero estas tendencias prove-
nian de una minoria, que, consciente de la necesidad de rom-
per con la marcha establecida, luchaba sin una idea precisa.
Los primeros intentos fueron de caracter parcial y de impor-
tancia secundaria.

Para 1830 la decadencia de los colegios y universida-
des era tan notoria, que las administraciones de la época ya
no podian desentenderse. Durante la administracion de Va-
lentin Gémez Farias, es instalada la Comision del Plan de Es-
tudios. El 19 de octubre de 1833 (43), se suprime la Univer-
sidad por considerarse "inutil, irreformable y perniciosa: inu-
til porque en ella nada se ensefiaba, nada se aprendia; por-
que los examenes para los grados menores eran de pura for-

(43) Dublan, Manuel y José Maria Lozano. Legislacién Mexicana o Colec-
cion Completa de las Disposiciones Legislativas expedidas desde la
Independencia de la Republica. Tomo Il. pp. 564 a la 666. .
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ma, vy los de los grados mayores muy costosos y dificiles, ca-
paces de matar a un hombre y no de calificarlo: irreforma-
ble porque toda reforma supone las bases del antiguo esta-
blecimiento, y siendo las de la Universidad inGtiles e incon-
ducentes a su objeto, era indispensable hacerlas desaparecer
sustituyéndoles otras, supuesto lo cual no se trataba ya de
mantener sino el nombre de la Universidad, lo que tampoco
podia hacerse, porque representando esta palabra en su acep-
cién recibida, el conjunto de estatutos de esta antigua insti-
tucidén, serviria de antecedente para reclamarlos en detalle y
uno a uno como vigentes.

Si bien la argumentacién dada por la Comisidn resulta-
ba cierta, también era verdad que dicha educacién formaba
excelentes eclesiasticos, pero de ninguna manera hombres
aptos para desempenar funciones publicas. La nueva nacion
mexicana debia formar cuadros Uutiles para resolver las nece-
sidades de un pais que, si bien se habia sacudido el yugo co-
lonial, todavia le faltaba librar la batalla mas importante: la
de definir el rumbo por el que la nacién debia transitar. Asi
pues, con el cierre de la Universidad se establece la Direc-
cion General de Instruccién Publica, para el Distrito y Terri-
torios de la Federacion.

Esta Direccion, publica el 26 de octubre de 1833 el Ban-
do de "Ereccion de establecimientos de instruccion publica
en el Distrito Federal..." 1"), dicho bando propone la crea-
cion de seis establecimientos, entre los que figuraban el de
Estudios Ideoldgicos y Humanidades.

En Circular de 31 de julio de 1834 ("), se suprime la
Direccion General de Educacion, asi como los establecimien-
tos producto de la gestién de dicha direccién, volviendo a
funcionar la Universidad. El 12 de noviembre de 1834
se solicita a una junta la presentacién de un nuevo plan que
arreglara los estudios. Como resultado, la junta presento el
"Plan Provisional para los Estudios de los Colegios". En él
se aprecia que las catedras de Derecho Patrio, Derecho Po-
litico Constitucional, Derecho Maritimo, Economia Politica y
Estadistica Nacional son eliminados, volviendo a ocupar la
educacion escolastica medieval un primer plano. El 16 de fe-

(44) Bandode 26 de octubre de 1831 Op. Cit., Dublany Lozano, Tomo
II. pp.571 a574.

(45) Op. Cit., Dublan y Lozano. Tomo Il. pp. 713 a la 715.
(46) jbid., Tomo Il. pp. 754 a la 762.
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brero de 1835 ('7) se aprueba el reglamento para catedras y
cursos de la Universidad. El reglamento contemplaba la in-
clusién de la catedra de Derecho Patrio y la de Derecho Pu-
blico, manteniéndose el resto de la curricula escolastica.

La Secretaria de Relaciones, en Circular del 3 de abril
de 1835 (48) erige una junta para formar el Plan de Instruc-
cion Publica. La creacidn de la junta obedecia a la necesidad
de que se le proporcionara a la "juventud la ensefianza de
los primeros principios elementales y el de las facultades y
ciencias, con cuyos conocimientos puedan adquirirse una
verdadera y solida instruccion”. (49)

El 18 de agosto de 1843 se promulga el Plan de Ins-
truccién Publica. Para esta época empezaron a penetrar ideas
nuevas sobre procedimientos de registro, por parte de los in-
gleses y los norteamericanos, comenz6 entonces la necesidad
de estudiar de manera sistematica la teneduria de libros. En
enero de 1854 el gobierno decreta el establecimiento de la
Escuela Especial de Comercio. (00)

En decreto de 10 de julio de 1854, el Ministerio de Fo-
mento, Colonizacién, Industria y Comercio de la Republica
Mexicana hacia saber que los alumnos que cursasen en la
Escuela Especial de Comercio todo el plan de estudios ten-
drian preferencia para la ocupaciéon de puestos administrati-
vos. (51)

El Ministerio de Justicia y Educacion Publica el 4 de
enero de 1855, dicta nuevo reglamento sobre el orden y mé-
todo en el que se impartirian las catedras en la Universidad
de México.

Meses después, el Ministerio de Justicia y Educacion
Publica, expide el nuevo Reglamento de estudios el 13 de
junio de 1855. (5'2)

Siendo presidente de la Republica el General Ignacio
Comonfort, estudia el informe que la comisioén visitadora de
la Universidad (5e) rindiera al Ministerio de Justicia, Negocios
Eclesiasticos e Instruccion Publica. Dicho informe después
de hacer una resefa de la Universidad concluia diciendo: "En
vista de los datos recogidos y expuestos aqui y como resultado

(47)  ibid., Tomo lll. pp. 20 a la 22.
(48)  jbid., Tomo Ill. pp. 39 y 40.

(49) [bid., Tomo lll. pp. 478 y 479.

(50) Op. Cit., Dublany Lozano. Tomo VII. pp. 23 a la 25.
(51)  jbid., Dublan y Lozano. Tomo VII. p. 230.

(52) jbid., Tamo VII. pp. 493 ala 519.

(53) Op. Cit,, Rangel, Nicolas. Apéndice. Documento XIII.
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de la visita que consultar a V.E.? Claro es que la Universidad
tal como existe no debe permanecer asi. Eso salta a primera
vista, y V.E. lo comprende al encargarnos esta visita informati-
va, y nosotros no corresponderiamos dignamente a su encargo
y confianza, si no le expusiéramos desnudamente la verdad y
nuestro juicio sin circunloquios " (51) De tal suerte, que el 14
de septiembre de 1857 (55) se suprime la Universidad. En va-
no el Rector Sollano traté de que no se llevara esto a efecto,
a pesar del nuevo Plan para la Restauracion de la Universi-
dad (50), del propio Rector.

Siendo presidente interino Félix Zuluaga ( 1858-1862),
el 5 de marzo de 1858 restablece la Universidad (5T). Pero
s6lo se mantendria bajo este nuevo esquema hasta que sien-
do Juarez presidente interino, dispuso el 23 de enero de
1861 (53), que la Universidad volviera al estado en que se ha-
llaba antes del Plan de Tacubaya. La Universidad quedaria
cerrada de manera permanente en 1865 (5e) por orden del
emperador Maximiliano.

"El 2 de diciembre de 1867 Juarez promulga la Ley Or-
ganica de Instruccion Publica (Gu) en el Distrito Federal. En
ella se da unidad a la ensefianza, se organizan los estudios
secundarios, se establece la Escuela Nacional Preparatoria y
se reglamenta la ensefianza superior” (G'). El 24 de enero de
1 868 se dicta el Reglamento de la Ley Organica de Instruc-
cion Publica (12). El 31 de marzo de 1869 se hacen algunas
reformas a la ley de Instruccion Publica (F3) mas de forma
que de fondo.

Nuevamente Juarez realiza modificaciones a la Ley Or-
ganica de Instrucciéon Publica del 2 de diciembre de 1867,
para promulgar el 15 de mayo de 1869 la nueva ley Organi-

[ 54) Ibid., Rangel, Nicolas. p. XIX.

[55) jbid., Apéndice. Documento XIV.

[56) ibid., Apéndice. Documento XV.

(57) Ibid., Apéndice. Documento XVI.

(68) Op. Cit., Dublany Lozano. Tomo IX. pp. 17 y 18.

[59) Castrelén Diez, Jaime. El Concepto de Universidad . pp. 140 y 141.

(60) Op. Cit., Rangel, Nicolas. Apéndice. Documento XIX.

(61) Op. Cit., Dublan y Lozano. Tamo X. pp. 193 a la 205.
El 2 de enero de 1867 se deroga el articulo 91 de la Ley Orgénica
de Instruccién Publica que a la letra dice: No se admitiran como
pensionistas internos, en las escuelas en que deba haberlos, confor-
me a los reglamentos, sino a los jovenes que acrediten no tener fa-
milia en esta capital". p. 205.

(62) Ibid., Tomo X. pp. 242 a la 254

(63) jbid., Tomo X. pp. 560 ala 566.
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ca de Instruccion Publica (™) sin que en la catedra de Juris-
prudencia existiera cambio alguno. El 9 de noviembre del
mismo ano (') se promulga el reglamento de dicha ley.

De lo que se ha visto hasta aqui, podemos concluir que
la educacion superior en el México independiente es sélo un
reflejo de la lucha que se da entre las dos corrientes politicas
e ideoldgicas: la conservadora y la liberal. Que la unica for-
macion de los funcionarios publicos tenia principalmente un
angulo formal o sea, la vision juridica de los fendmenos so-
ciales, politicos y administrativos.

Este panorama para la administraciéon, no es desalenta-
dor, pues el siglo XIX es cuna de grandes obras de naturaleza
administrativa, y que si bien no existié una Escuela de Admi-
nistracion Publica en México, no falté una regia produccion
administrativa. Aunque si es de extranar, que si las corrien-
tes intelectuales de las que abreva la Ciencia de la Adminis-
tracion mexicana son la francesa y la espanola, no se siguie-
ra el ejemplo por establecer centros educativos como la Es-
cuela de Administracion que por Decreto de 29 de diciem-
bre de 1842, se establecié en Espana y la Escuela de Admi-
nistracion francesa de marzo de 1848, que tuvo una existen-
cia efimera, pero que contribuyd para establecer la Escuela
Nacional de Administracion de 1945. No obstante la ausen-
cia de una institucién educativa consagrada a cultivar la for-
macion intelectual de funcionarios publicos, se hace una su-
cinta relacién de escritos referidos al tratamiento de la admi-
nistracion publica. Para fines de exposiciéon se mencionan
con un criterio cronoldgico dividido en décadas.

—1820- 29

Juan Maria Barquera. Lecciones de politica y derecho publi-
co para la instruccién del pueblo. 1822.

Lorenzo de Zavala. Aspirantismo y parcialidad. Aspirantismo,
y Medios que debe tomar el gobierno para destruir el aspi-
rantismo. 1828.

1830-39
Tadeo Ortiz. México considerado como nacién independien-
te 1832.

Juan Wenceslao Barquera. Directorio Politico para los alcal-
des constitucionales. 1834.

(64) ibid.. Tomo X. pp. 591 a la 601.
(65) [bid., Tomo X pp. 753 a la 763,
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Juan Rodriguez de San Miguel. Manual de providencias eco-
némico-politicas para los habitantes del Distrito Federal.
1834.

José Maria Luis Mora. Discurso sobre los perniciosos efectos
de la empleomania. 1837.

Lucas Alaman. Examen general de la organizacion de la ad-
ministracion publica. 1838.

1840-49

Juan Rodriguez de San Miguel. Directorio general de los
supremos poderes y de las principales autoridades , corpora-
ciones y oficinas de la Nacion. 1845.

Luis de Ezeta. Manual de alcaldes y jueces de paz. 1845.
Mariano Otero. Consideraciones sobre la situacioén politica y
social de la Republica Mexicana en el afio de 1847 (Capitulo
sobre los empleados). 1847.

1850 - 59

Mariano Galvan Rivera. Novisimo manual de alcaldes. 1850.
Luis de la Rosa. Observaciones sobre varios puntos concer-
nientes a la administracién publica del Estado de Zacatecas
1851.

R.M. Veytia. Opusculo de derecho constitucional y adminis-
trativo. 1852.

Teodosio Lares. lecciones de derecho administrativo. 1852.
Luis de la Rosa. Sobre la administracion publica de México
y medios de mejorarla. 1852.

Francisco de Paula Madrazo. Manual de administracion. 1857.

1860-69

Guillermo Prieto. Algunas ideas sobre la organizacion de la
hacienda publica basadas en el presupuesto de 1857. 1858.
Manuel Dublan. Derecho fiscal. 1865.

Julio' Jiménez. Tratado de administracion y contabilidad de
los caudales del gobierno federal. 1868.

José Maria del Castillo Velasco. Disposiciones de policia.
1869.

1870-79

Isidro Antonio Montiel y Duarte. Derecho publico mexicano.
1871.

José Maria del Castillo Velasco. Ensayo sobre el derecho ad-
ministrativo mexicano. 1874.
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Manuel Lopez Meoqui. Curso elemental teérico-practico de
contabilidad administrativa. 1874.

Julio Jiménez y Agustin Lozano. Manual de ayuntamientos.
1875.

1877-1910

Tldefonso Estrada y Zenea. Manual de gobernadores y jefes
politicos. 1878.

Juan M. Vasquez. Curso de derecho publico. 1879.

Manuel Lopez Meoqui. Breve compendio en forma de catecis-
mo de las lecciones orales sobre administracién publica.
1879.

Julio Jiménez. Manual de administracion econémica y conta-
bilidad fiscal. 1885.

Charles Nordhoff (y Eduardo Ruiz). La ciencia politica al al-
cance de los jovenes. 1885; aparecida después, 1890, con el
titulo La ciencia administrativa al alcance de los jovenes.
1890.

Alberto Diaz Rugama. Guia practica del empleado en la Re-
publica Mexicana. 1887.

Eduardo Ruiz. Curso de derecho constitucional y administra-
tivo. 1888.

Emiliano Busto. La administracion publica de México. 1889.
Miguel Ledn. Directorio para los ayuntamientos. 1890.
Manuel Cruzado. Elementos de derecho administrativo. 1895.
Cosme Garza Garcia. Manual de los presidentes municipales.
1897.

Francisco Bulnes. EIl porvenir de las naciones hispanoameri-
canas. (Capitulo "El canibalismo burocratico"). 1899.

C. Trajo Lerdo de Tejada. Derecho administrativo mexicano.
1911". (66)

De las obras citadas, cabe resaltar el trabajo del mexi-
cano Luis de la Rosa denominado Sobre la administracion
publica de México y medios de mejorarla. Asi como Justi es
el autor mas importantes de las ideas administrativas con-
tenidas en la ciencia de la policia, y Bonnin es de la admi-
nistracion publica moderna, Luis de la Rosa es el primer su-

[ 66) Guerrero, Omar. Introduccién a la administracién publica. pp. 209 a
la 211. Es conveniente consultar el trabajo del Doctor José Chanes
Nieto, La Investigacién sobre la administracién publica de México,
en el que ahonda en este tema.
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tor que con orden y precisidon conceptual, escribe sobre la
ciencia de la administraciéon. El deslinda el estudio de la cien-
cia de la administracion del derecho administrativo, definien-
do claramente su objeto de estudio, es decir, sefala y de-
marca las fronteras que existen entre la ciencia de la admi-
nistracién y el derecho administrativo. En el Proemio a su
trabajo dice: "El Sr, D. Teodosio Lares ha publicado recien-
temente una obra bajo el titulo de: lecciones de derecho ad-
ministrativo. Entre esta obra y el Ensayo que voy a publicar,
hay esta diferencia: la obra del Sr. Lares examina las mate-
rias legales relativas a la administracion; - yo me propongo
examinar la teoria de la administracion publica en su aplica-
cion a la moral y ala economia. La obra del Sr. Lares sera
consultada principalmente por los tribunales y por todos los
que se ocupan en cuestiones juridicas de administracion. Mi
ensayo podra ser consultado con algun provecho por los fun-
cionarios y agentes de la administracién publica, siempre que
se trate de reformas e innovaciones, de mejoras y adelantos
en materias practicas de administracion”. 1a”)

El esfuerzo extraordinario de Luis de la Rosa, no logra
coronarse, como en el caso de la obra de Teodosio Lares, en
una catedra, mucho menos en una Escuela. En sintesis, el si-
go XIX en México se caracteriza por el predominio del De-
recho Constitucional y el derecho administrativo, sin que hu-

biese eco a nivel de estudios posteriores al trabajo de De la
Rosa.

La Escuela de Administracion Publica

No es sino hasta sesenta afnos después, ya en el México
postrevolucionario, que surge la primera escueta de admi-
nistracion publica y de la que nos ocuparemos enseguida. En
los primeros meses del afio de 1922 se funda la Escuela de
Administraciéon Publica por iniciativa del entonces Departa-
mento de la Contraloria. La idea surge de la necesidad de
"establecer unos cursos de Contabilidad Fiscal, teniendo en
cuenta el vasto campo de la Administracién Publica y las di-
ficultades que con frecuencia se presentan a los empleados
en el variado desarrollo de sus trabajos, ya que, imprepara-
dos para labores que no sean las corrientes, sus alcances, en

167 De la Rosa, Luis. Sobre la administraciéon publica de México y me-
dios de mejorarla. RAP No. 50 p 113.
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lo general limitados, no les permiten apersonarse con traba-
jos que, por su naturaleza, ameritan resoluciones profundas
u orientaciones mayores a las que pudiese llamarse mero tra-
mite. El empleado publico posee especializaciones en las cua-
les es competente, pero, si se le coloca frente a un asunto su-
perior a sus conocimientos, casi siempre su labor es media-
na o francamente mala; no porque carezca de voluntad y
buenos propdsitos sino porque no se encuentra debidamente
preparado y practicamente educado’ (5')

La Escuela tuvo como primer Director a Manuel Centu-
rion. En su primer afo tuvo una excelente acogida, ya que co-
mienza sus cursos con setecientos alumnos, en el siguiente
periodo crece el interés por estudiar en dicho plantel y la ma-
tricula se eleva a ochocientos alumnos. El Plan de Estudios
era de caracter técnico y dependia de la Direccidon Técnica
Industrial y Comercial de la Secretaria de Educacion Publi-
ca. Las materias que se impartian eran las siguientes: Conta-
bilidad, Timbre, Aduanas, Direcciones Generales, Ramo Ci-
vil, Ramo Militar, Inspeccioén, Archivo y Correspondencia Ofi-
cial, Calculo y Nociones de Algebra y Taquimecanografia.
En el ano de 1924 por problemas econémicos, la Escuela se
ve en la imperiosa necesidad de cerrar sus puertas.

En el ambiente existia el gran deseo por parte de direc-
tivos y alumnos de su reapertura, en ese mismo afo de su
cierre, al tomar posesioén el nuevo Contralor de la Nacion,
Luis Montes de Oca, quien consciente de la utilidad de la
misma, inicia las gestiones necesarias para abrirla nueva-
mente. Montes de Oca contd con la simpatia del entonces
Presidente Emilio Portes Gil (1928-1930), quien manifesto
su apoyo y por conducto del titular de la Secretaria de Edu-
cacion Publica, Ezequiel Padilla Pefaloza y el Rector de la
Universidad, Alfonso Pruneda, la Escuela vuelve a trabajar,
dependiendo econdmicamente del Departamento de Contra-
loria y académicamente de la Universidad Nacional de Mé-
Xico.

La Escuela Superior de Administracion Publica al de-
pender académicamente de la Universidad, enriquece sus
Planes de Estudio, convirtiéndose en la institucion destinada
a la formacién de los altos funcionarios del gobierno. En sus
primeros anos de vida no tuvo edificio propio. Pero la Facul-

(68) Guerrero, Ornar, El Departamento de Contraloria 1917-1933, en RAP
No. 57/58. p. 243.
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tad de Jurisprudencia le facilitaba sus aulas, asi como algu-
nos anexos en la preparatoria de San Pedro y San Pablo. En
1926 pasa a depender econdémicamente de la Universidad.
En enero de 1927, la Escuela cuenta con local propio en la
calle de Donceles No. 91 . Su Plan de Estudios se integrdé en

1925 de las siguientes materias:

Materias

" Primer aflo. — Preparacion.
Lengua Castellana, primer afio
Aritméticarazonada ...........
Nociones sobre funcionamiento de
oficinas administrativas y tramita-
cion oficial ... ...
Biblioteconomia y Archivo ......

" Segundo afio — Curso medio.
Nociones de Derecho Constitucio-
nal en sus relaciones con el Admi-
nistrativo y Nociones de Derecho
Administrativo .. _________...._..
Nociones de Derecho Civil y Mer-
cantil ... _..........
Estadistica Administrativa ......
Contabilidad General ..........

"Tercer afio. — Curso Superior.
(Primer ano).

Contabilidad Superior ..........
Contabilidad Publica

Primer aino:

Generalidades de Contabilidad Fis-
caly Ramo Civil ____________.
Ramo Militar .................
Ramo Aduanal, Primer ano .....
Direcciones Generales ..._....._..

No. de clases por semana

3
3

12

WWwww

15
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"Cuarto ano.— Curso Superior.
(Segundo aio).

Contabilidad Publica, Segundo aio:

Ramo Aduanal, Segundo ano ... 3
Ramo del Timbre ..... . 3
De los Estados y Municipios 3
Contabilidad de Inspeccién Fiscal 3
Industrias del Gobierno __.____. 3

15

"Taquimecanografia. Curso Libre
en dos anos'™ (")

Con la experiencia adquirida se presenta en el aino de
1927 una propuesta de nuevo Plan de Estudios que fue so-
metido a la Universidad Nacional. Dentro de la carrera ge-
neral de la Escuela se formularon algunas carreras especia-
les como son: " Oficinistas en el ramo de Aduanas, Oficinis-
tas en el ramo de Fiscal de los Estados y Municipios , Ofici-
nistas de Direcciones Generales y de Oficinistas en el Ramo
Militar, estableciéndose, ademas, cursos especiales para ofi-
cinistas en general, diversos cursos libres y conferencias se-
manarias sobre topicos interesantes™. (7")

El 2 de julio de 1929 la Universidad decide que la Es-
cuela Superior de Administracion Publica se fusione con la
Escuela Superior de Comercio y Administracion para formar
la Facultad de Comercio y Administracién. Las consecuen-
cias fueron desfavorables para la funcién puablica, pues en
esa Facultad se dejoé de formar administradores publicos pa-
ra formar de manera exclusiva gerentes privados.

La constante participacién del Estado mexicano y de su
administracion en las actividades sociales, culturales , politi-
cas y econémicas del pais, exigieron a! cuerpo administrati-
vo del Estado un mayor conocimiento y especializaciéon sobre
las teorias y practicas administrativas mas avanzadas de la
funcién publica, asi como la imperiosa e impostergable ca-
pacitacion de los empleados publicos, por lo que la Universi-
dad se dio a le tarea de incluir en la formacién académica del

(69) ibid., p. 245.
(70)  [bid., p. 253.
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area social la carrera de Ciencias Politicas y Administracion
Publica, para dar respuesta a la creciente demanda social y
estatal de funcionarios publicos capacitados para resolver la
problematica de la gestidén publica.

Asi pues, la Universidad Nacional Autonoma de Méxi-
co tuvo el gran acierto de fundar en 1951 la entonces Escue-
la de Ciencias Politicas y Sociales, en que se establecio la
Licenciatura en Ciencia Politica. En 1958 esta carrera se re-
formod positivamente, convirtiéndose en la Licenciatura en
Ciencias Politicas y Administrac74,, Publica, asi pues, la di-
fusion y desarrollo de la disciplina se sumerge en el olvido
académico desde el afio de 1929 hasta 1958. Toca ahora el
turno a la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, pues si
de manera lineal no tiene relacién con la Escuela Superior de
Administracion Publica, si se hermanan por su labor: la ense-
Aanza de la administraciéon publica.
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EL DESEMPENO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
EN EL PRIMER INFORME DE GOBIERNO DEL
LIC. MARIO RAMON BETETA

En dias pasados el be. Mario Ramdén Beteta, goberna-
dor constitucional del Estado de México, rindié ante la H.
Quincuagésima Legislatura su primer informe de gobierno,
en el cual dejo innegable testimonio de su fructifera labor.

Nuestro Estado confronta una compleja problematica en
materia de educacioén, salud, seguridad publica, abasto po-
pular, vivienda y servicios publicos esenciales, todas ellas
necesidades vitales de la poblacién que dificilmente seran
satisfechas en un periodo sexenal, y mucho menos en un afo.
Esto no quiere decir que no haya voluntad y capacidad para
salir adelante, todo lo contrario, este primer informe es fiel
testimonio de los esfuerzos emprendidos por la Administra-
cion del Lic. Mario Ramon Beteta de enfrentar los problemas
con decision e imaginacion. Si hubo logros y avances orien-
tados al beneficio colectivo, fue gracias a la coordinacion de
esfuerzos entre gobernantes y gobernados, Ningun programa
gubernamental tiene viabilidad sin la participacién de los ciu-
dadanos. En nuestro Estado ha sido posible establecer esa
coordinacion que seguramente redundara en que los planes
de desarrollo gubernamentales se finquen sobre bases mas
sélidas.

Emprender un analisis integro del primero informe de
gobierno ocuparla mas tiempo y espacio del que ahora dis-
ponemos. En las siguientes lineas haremos una serie de co-
mentarios sobre las que han sido las actividades mas impor-
tantes desplegadas en el ambito de la Administracion Pu-
blica.
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Primeramente cabe mencionar que se encuentra prepa-
rado el proyecto de reforma a la Ley de Trabajo de los Servi-
dores Publicos del Estado y Municipios. Si bien en el infor-
me no se consigna en especifico los articulos o fracciones
que habran de reformarse, estamos ciertos que la modifica-
cion del marco juridico permitira un mejor funcionamiento
de la Administracion Publica Estatal en la medida en que se
ajustan a las cambiantes circunstancias sociopoliticas de la
entidad, fruto de una sociedad en movimiento.

Consciente de que la Federacion y el Estado no pueden
ni deben hacerlo todo, la gestion del Lic. Mario Ramén Be-
teta dio gran impulso al proceso descentralizador, buscando
acercar servicios en los lugares que se demandan. Descen-
tralizando se vigorizaran regiones, se fortalecen municipios y
se ensanchan los causes democraticos. Dentro de este ren-
glén, cabe resaltar el impulso descentralizador que en el sec-
tor educativo y el de salud ha emprendido el Estado en bene-
ficio de la comunidad mexiquense.

La consulta popular promovida intensamente en el pe-
riodo que cubre el informe ha dejado de ser lema de campa-
na politica para convertirse en un ejercicio democratico que
legitima y orienta los actos de Gobierno. La consulta popular
es un mecanismo que, atendiendo problemas e inquietudes,
guia la actividad de la Administracion Publica, que no es otra
cosa que el gobierno en accion.

Resulta ocioso comentar que el Plan Estatal de Desarro-
lo 1987-1993 es producto de la consulta popular efectuada
en la campafla electoral del Lic. Mario Ramén Beteta, y que
ahora se enriquece de manera singular con las audiencias pu-
blicas que quincenalmente se vienen realizando.

En la tarea de conformar un aparato administrativo mo-
derno, racional que responda con eficiencia y prontitud a las
demandas sociales, se ha puesto especial énfasis en la sim-
plificacion administrativa y en el mejoramiento de la atencién
al publico. Estas medidas ademas de contribuir al ahorro de
recursos publicos, tan necesarios en esta nueva etapa de de-
sarrollo, generan mayor credibilidad en el desempeno coti-
diano de las instituciones.

Aunado a ello se intensificé el proceso de capacitacion
de los servidores publicos mediante la imparticion programa-
da y sistematica de cursos. La Administraciéon Publica Esta-
tal sera eficiente en la medida que cuente con personal de-
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bidamente capacitado y actualizado . Los esfuerzos que se ha-
gan en este rubro, siempre seran bienvenidos.

Otro aspecto que sin duda redundara en el desarrollo
mas expedito y eficiente de la gestion publica es la introduc-
cion y uso de sistemas computarizados, que de manera pau-
latina y permanente se ha venido dando.

Nos congratula saber que en lo que concierne a la Ad-
ministraciéon de Recursos Materiales se lograron ahorros im-
portantes como resultado de los concursos de proveedores.
Todo esto se circunscribe en un principio de la Administra-
cion Publica que resulta esencial en nuestros dias: hacer mas
con menos.

Por otro lado, la relacién entre servidores publicos esta-
tales y la administracién del Lic. Mario Ramoén Beteta se ca-
racterizaron por el trato cordial y respetuoso que se han dis-
pensado, configurando un ambiente propicio para que las ins-
tituciones gubernamentales desplieguen su vigor para cumplir
los objetivos fijados.

Si hay un parametro para evaluar el desempeno de la
Administraciéon Publica Estatal en el periodo que cubre el in-
forme referido, ese es precisamente la realizacion de obras
publicas, cuyo numero de 3 600 hablan del extraordinario im-
petu con que se ha tratado de responder a los reclamos ciu-
dadanos. Entre las obras efectuadas vale destacar las desti-
nadas a solucionar problemas planteados por los asentamien-
tos humanos, las relativas a la infraestructura para la produc-
cion agropecuaria, el fomento del comercio y el abasto po-
pular, la educacion, el deporte, la salud y la asistencia social.

En esta primera etapa de la gestién sexenal del Lic. Ma-
rio Ramoén Beteta podemos observar la configuraciéon de un
aparato administrativo con objetivos claramente definidos,
que persiguen elevar el nivel de vida de los mexiquenses, un
aparato que se moderniza adecuando sus estructuras y pro-
cedimientos, un aparato que encauza sus actividades con un
claro sentido social. En suma, una Administracion Publica
Estatal mas eficiente que responde con decisién a los gran-
des retos socioeconémicos que afronta cotidianamente.
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PRESUPUESTO DE EGRESOS DEL GOBIERNQO DEL ESTADO DE MEXICQ, 1989.

El Ciudadano LIC. MARIO RAMON BETETA, Gobernador Constitucional del Estado Libre y Soberano de México, a sus habitantes sabed:
Que la Legislatura del Estado, ha tenido a bien aprobar lo siguiente:
DECRETD NUM. 58
LA H. “L” LEGISLATURA DEL £ESTADO DE MEXICO, DE CRE T A;
ARTICULO PRIMERO.—E| Presupuesto que regulara las erogaciones del Gobierno del Estado de México, del 1o. de Enero al 31 de Diciembre de 1989, comprende los ramoes, depen-
dencias y conceptos siguientes:

(MILLONES DE PESOS)

SERVICIOS MATERIALES: SERVICIOS TRANSFE- BIENES MUE- OBRAS iN- CANCELA-
, > PERSONA- Y SUMINIS- GENERA- RENCIAS BLESEIN- PUBLI- VER- CION DE % AL
] LES TROS LES MUEBLES CAS SIONES PASIVO TOTAL TOTAL
PODER E cunvo
RAMO |
100 PODER LEGISLATIVO 6,100.7 558.1 47264 1.6 604.56 - - - 11,991.4 0.6
RAMO Y 0 583,560.5 6 3 957,619.6 B
200 PODER EJECUTIVO .560. 42,942, 63,357.0 443,177.3 9,6582.7 559,359.0 79,7904 175,850.1 1'967.6189. 98,
GUBERNATURA — 3600 ~74.6 2044 71.2 — — — 710.2 0.1
SECRETARIA DE GOBIERNO 45,906.3 25.549.7 10,103.9 323.8 3,797.9 - - - 85.681.6 4.2
SECRETARIA DE FINANZAS 22,6884 2,456.9 3.480.0 240.0 518.6 - 6,660.2 - 36,0441 1.8
SECRETARIA DE PLANEACION 9,542.9 991.8 2,728 15.5 232.1 _ - - 13,355.1 0.7
SECRETARIA DEL TRABAJO 3,126.0 253.8 652.3 2,509.9 314.3 - - - 6,856.3 0.3
SECRETARIA DE EDUCACION,
CULTURA Y BIENESTAR SOCIAL 450,338.2 4,843.8 5.962.3 126,413.1 2,081.9 - - - 589.639.3 29.8
SECRETARIA DE DESARROLLO
URBANO Y OBRAS PUBLICAS 13,135.4 1,472.8 5,601.9 . 2.393.8 397.9 - - - 23,001.8 1.2
SECRETARIA DE DESARROLLO .
AGROPECUARIO 4.776.5 1,102.2 2,805.5 3,078.3 383.1 - - - 12,145.6 0.6
SECRETARIA DE DESARROLLO
ECONOMICO 5,970.6 1,353.7 5,472.1 1,123.2 742.7 - 651.5 - 15.313.8 0.7
SECRETARIA DE ADMINISTRACION 10,150.1 1,784.9 15,204.7 26.4° 478.8 - - — 27.644.9 1.4
PROCURADURIA GENERAL DE
JUSTICIA 14,3295 2,690.3 2,073.8 123.6 261.4 - - _ 19,478.6 1.0
TRIBUNAL DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO 1,194 .1 154.6 282.4 - 139.0 - - - 1,770.1 0.1
JUNTA LOCAL DE CONCILIACION
Y ARBITRAJE 1,791.2 138.8 304.8 - 151.7 - -~ _ 2,386.5 0.1
TRIBUNAL DE ARBITRAJE 251.3 31.4 153.5 - 121 - - - 4483 0.1
EROGACIONES GENERALES - 43.3 8.482.6 5,244.6 - - - - 13,770.5 0.7
PARTICIPACIONES MUNICIPALES - - - 301,685.1 - - - _ 301,685.1 15.2
INVERSIONES ¥ OBRAS PUBLICAS - - - - - 559,359.0 72.478.7 - 631,837.7 31.9
CANCELACION DE PASIVO - - - - - - - 175,850.1 175,850.1 8.9
AAMO 1Nl
~ 300 PODER JUDICIAL 9,598.1 619.0 975.8 120.0 598.2 — — — 11,9111 0.6
TOTAL DIRECTO 599,259.3 44,119.7 69,059.2  443,298.9 10,7855 559,359.0 79.790.4  175,850.1 1°981,522.1 100.0
ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS  118.356.7 18B,643.7 91,7559 32.806.6 31,1453  394,809.3 57.510.2 80.8329 996,860.6
TOTAL SECTOR PUSLICO ESTATAL 718,616.0 232,763.4 160.815.1 476,105.5 41,930.8 954,168.3  137,300.6_ 256.683.0 2'978.382.7
% AL TOTAL CONSOLIDADO 24 1 7.8 5.4 16.0 1.4 32.1 4.6 B.6 100.0

ARTICULO SEGUNDO.—La asignacién presupuestaria correspondiente al Poder Legislativo, se entregard a la Camara de Diputados o se depositara en la institucién que ésta senale,
mediante exhibiciones mensuales, para que su manejo se haga conforme a las disposiciones dictadas por este poder.



ORGANISM0Os AUXIUARES DEL ESTADO DE MEXICO
PRESUPUESTO DE EGRESOS PARA EL EJERCICIO 1989
{MILLONES DE PESOS)

-
o
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ANEXQ DECRETO NUMERO 58

Qg - -
e SERVICIOS MATERIALES SERVICIOS TRANSFE- BIENES MUE- OBRAS IN- DEUDA
PODER EJECUTIVO PERSONA- Y SUMINIS. GENERA- RENCIAS BLESEIN- PUBLI- VER- PUBLI- % AL
LES TROS LES . MUEBLES CAS SIONES CA TOTAL TOTAL

CENTRO DE ARTESANIA MEXIQUENSE 1,003.2 3,4425 538.1 - 83.4 _ - 1,680.0 6,748.2 0.7
COLEGIO MEXIQUENSE, A.C. 984.0 134.9 214.6 30.2 127.4 _ - _ 1,491.1 0.1
COMISION DEL TRANSPORTE DEL ESTADO
DE MEXICO 17,268.0 17.443.0 26,281.0 - 4196 - - _ 61.411.6 6.2
COMISION ESTATAL DE AGUA Y SANEA-
MIENTO 20,800.0 4,4352 26,734.1 26.4 2,913.7 133.0 - 2,475.0 57.517.4 5.8
COMISION ESTATAL DE PARQUES NATURA-
LES Y DE LA FAUNA 2.140.8 2,124.0 6375 - 183.7 - - _ 5,086.0 0.5
COMISION PARA LA REGULACION DEL SUE-
LO DEL ESTADO DE MEXICO 4,698.4 649.9 882.7 5.5 348.6 13,440.0 3,094.0 3.138.8 26,257.9 2.6
CONSEJO MEXIQUENSE DE RECURSOS PARA
LA ATENCION DE LA JUVENTUD 709.9 164.4 288.0 - 1140 - - - 1,276.3 0.1
EMPRESA PARA LA PREVENCION Y CON-
TROL DE LA CONTAMINACION DEL AGUA 709.4 189.7 430.5 11.9 129.2 - - 58.9 1,529.6 0.2
FERTILIZANTES EDOMEX, S.A. DE C.V. 3,307.1 54,098.3 2,704.6 _ 544.5 - - 12.2 60,666.7 6.1
IMPULSORA DEL RIEGO TECNIFICADO DEL :
ESTADO DE MEXICO, S.A. DE C.V. 232.0 1,113.9 72.6 - - - - - 1.418.5 0.1
INSTITUTO DE ACCION URBANA E INTEGRA- '
CION SOCIAL 9,480.1 6,909.3 2,966.0 12.0 192.6  362,336.3 832.6 14,9209 397,649.8 40.0
INSTITUTO DE CAPACITACION Y ADIESTRA-
MIENTO PARA EL TRABAJO INDUSTRIAL 1,943.0 410.7 171.7 - - - - - 2,525.4 0.3
INSTITUTO DE SEGURIDAD SOCIAL DEL ES-
TADC DE MEXIGO Y MUNICIPIOS ! 24.949.2 55,369.2 8,104.8 32,5728 8,749.2 9,240.0 52,143.6 10,2648 201,393.8 20.2
INSTITUTO ESTATAL PARA EL DESARROLLO
DE LA SEGURIDAD EN EL TRABAJO 529.7 740 83.5 - - - - - 687.2 0.1
INSTITUTO MEXIQUENSE DE CULTURA 8,926.8 859.8 2,650.6 24.0 569.5 - - _ 13,030.7 1.3
ORGANISMO DE CENTROS ESTRATEGICOS
DE CRECIMIENTQ 940.6 83.9 636.7 — 18.8 - - - 1,680.0 0.2
PROTECTORA E INDUSTRIALIZADORA DE
BOSQUES 10,4311 29,900.0 4,406.9 - 1,126.5 - - 10,508.7 56,373.2 5.6
INSTITUTO CATASTRAL 3,399.1 384.8 9,266.0 - 1,481.2 - _ 15.181.6 29.7112.7 3.0

INSTITUTO DE INVESTIGACION Y CAPACITA-

CION AGROPECUARIA, ACUICOLA Y

FORESTAL 1,968.4 2510 184.4 _ 96.2 - - - 2,500.0 0.2
FIDEICOMISO PARA LA CONSTRUCCION Y

OPERACION DE CENTROS DE ABASTO PO-

PULAR 498.5 86.4 291.8 - 86.3 - - 206.2 1.169.2 0.1
FIDEICOMISO PARA EL DESARROLLO AGRO- 736.1 03
INDUSTRIAL DEL ESTADC DE MEXICO 468.0 58.7 566.4 123.8 79.2 - 1,440.0 -~ 2.736. :
CORPORACION EDITORIAL LITOMEX. S.A. 13.127.8 13
DE C.V. 1,975.0 7.448.0 1,724.5 - 1.312.5 ~ - 667.3 24336 o
TAPETES MEXICANOS, S.A, 576.0 2,609.3 625.3 - 150.0 - - 473.0 s .

FIDEICOMISO PARA EL DESARROLLO DE
PARQUES Y ZONAS INDUSTRIALES EN EL

ESTADO DE MEXICO 513.8 78.1 484.7 - 72.0 8,460.0 - 690.9 10,299.5 1.0

CENTRAL DE EQUIPO Y MAQUINARIA MEXI-

QUENSE 904.1 3237 808.9 - 12,347.2 1,200.0 _ ggrggg-g ggg';gg-g 108'3

TOTALES 119.356.7 188.6437  §1,755.9  32,806.6  31.1453 3948093 575192  B0.83Z _— :
TAL ;

% AL TOTA 12.0 18.9 9.2 33 3.1 39.6 5.8 8.1 1000

ho. Diputado Presidente, Lic, Mari i
Rodriguez.——Riibricas. ria Ele
ochenta y ocheo.

Dado en el Palacio del Poder Legislativo, en Toluca de Lerdo, México, a los veinte dias del mes de Diciembre de mil novecientos ochenta ¥ ¢
na Prado Mercado.—Dip. Srio., Lic. Maria de Jesis Gonzdlez Melo.—Dip. Srio., Lic. Benigno Lopez Mateos.—Dip. Prosecretario, C. Humberto Flar'f_"“atz5
Por tanto, mando se publique, circule, observe y se le dé el debido cumplimiento. Toluca de Lerdo, México, Diciembre veintitrés de mil novecien©

SECRETARIO DE FINANZAS
EL, SECRETARIO DE GOBIERNO EL GOBERNADOR CONSTITUCIONAL DEL ESTADO el 2 art Mayoral Cania
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RESENA

Faya Viesca, Jacinto. EL FEDERALISMO MEXICANO.
REGIMEN CONSTITUCIONAL DEL SISTEMA FEDERAL.
Ed. INAP. México, 1988. 302 pp.

Por Martin Sanchez Cuca

El libro del Mtro. Jacinto Faya Viesca constituye el
aporte mas actual en el tema tan polémico del Federalismo
Mexicano.

El I.LA.P.E.M., llevé a cabo la presentacion de esta obra,
y a decir del Lic. Emilio Chuayffet Chemor, en voz del Lic.
Luis Rivera Montes de Oca, se convirtié en un evento de una
trascendencia no solamente académica, del primer nivel, sino
de una trascendencia que va mas alla a la luz de la Ciencia
Politica, de la Teoria Politica y del Derecho Politico. A nom-
bre del Lic. Chuayffet, el Lic. Rivera dio lectura a los comen-
tarios que le merecieron y que le merecen esta obra magnifi-
ca del Mtro. Faya Viesca.

"El Sistema Federativo es una idea que llega con los
vientos de la modernidad, es uno de sus principios, es en es-
te sentido un patrimonio cultural de la humanidad, un ideal
que comparten los pueblos democraticos, pero enraiza en
cada Estado la conformidad con sus particularidades, es pues
universal y al propio tiempo particular, es moderno y también
antiguo, en su modernidad lo asocia a la lucha contra el es-
tado monarquico absolutista, lo hermana a la division de po-
deres, el sufragio universal, a la soberania popular, en fin, a
la vida Republicana. El ciclo de las luces anima estos méto-
dos de distincién del poder politico, los vincula, los integra
en un solo manifiesto, en su antigiedad los remite a los ata-

201



nos de equilibrio entre los ordenes , los grupos y las regiones.
Por eso la modernidad es universalidad, se enlaza con la par-
ticularidad que es tradicion.

La idea federativa congénita ala antigua valia, vivia co-
mo un recuerdo en el corazdén de la provincia cuando la re-
volucion francesa estallo, es importante subrayar esta doble
condicién de la idea Federativa para compartir un lugar co-
mun histérico, el de la imitacién. El problema no es asumir
una idea ajena como propia, si se carece de identidad para
modelarla de acuerdo a la propia experiencia. Los procesos
histéricos tienden a universalizarse, pero sélo en la medida
en que los pueblos les imprimen la particularidad que exigen
sus necesidades, los franceses por ejemplo, sefiores de inge-
nio filosoéfico-politico no desechan las aportaciones de os Es-
tados Unidos, las adoptaron con sensibilidad, las cortaron a
su medida y las pusieron en vigor.

La fertilidad del Sistema Federativo deriva de su racio-
nalidad pero también de las necesidades particulares del es-
pacio politico, donde florecen las ideas de Ramos Arizpe, el
gran procurador de nuestro federalismo, sosteniendo que no
son hijas de una brillante ocurrencia, eran un imperativo his-
torico, por eso afirma Reyes Heroles, a propdsito del propio
Ramos, "de no haber existido la féormula del Federalismo
Norteamericano habria terminado por inventarla.

En México, vimos la idea del sistema federal como un
instrumento de combate contra la arbitrariedad, contra a dic-
tadura.

Entre nosotros, la federacion dio vida a las entidades
federativas como el incentivo de integracidon plural. Distin-
cion de origen, unidad de resultados, equilibrios deseables
de ramas del poder, tierras adentro en un espacio extenso.

La Constitucion de 1824, no imitd, pues, la Constitu-
cion Norteamericana, cosecho, simplemente, la bondad del
modelo para construir un pais moderno; queriamos romper
con viejos patrones centralistas ; prever las tiranias; asi lo vie-
ron los liberales mexicanos.

El padre Mier tenia razén: estaba primero el bien gene-
ral, pero el precio de procurarlo era el sacrificio del bien
particular o acaso del propio bien general, no olvidemos la
leccion; las constitu”:iones centralistas condujeron a a pér-
dida de Texas. Si el federalismo ha sido un ideal incuestio-
nable desde la Constitucion de 1857 es porque los mexica-
nos aspiramos a la integracién, a la unidad, al respeto a la
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soberania de las regiones elevadas a la categoria de estados
miembros del pacto, a la autonomia del municipio libre, orga-
nizacion primigenia entranable para la comunidad.

¢Quién duda de los valores que el Federalismo encarna
erradicando el prejuicio de nuestra imitacion ? ; Quién del
acierto de nuestras constituciones federalistas ? El Federalis-
mo, como sostiene Jacinto Faya, p'antea el pleno reconoci-
miento a los distintos grupos sociales la firme creencia en
que éstos se pueden organizar en formaciones mas amplias,
en una coordinacion superior y expansion en todos los or-
denes.

Contra esa necia corriente centralista el denuedo des-
centralizador de los ultimos aflos, subrayé de los ultimos
afnos, pues el propio Faya reconoce que en el area del Siste-
ma Federal Mexicano se han producido las minimas refor-
mas desde 1917.

La critica al Sistema Politico Mexicano y a su compor-
tamiento en los afos recientes acaso olvida que, bajo circuns-
tancias tan dificiles como las que hemos vivido sujetos a pre-
siones y contradicciones tan desafiantes , se han operado cam-
bios con una orientacién descentralizadora muy significati-
va, sin lugar a dudas la congruencia Federativa, la puesta al
dia de la vieja y renovada férmula Federalista ha sido una
puesta valiente, resulta claro que el pais puede ir mucho mas
alla, que el equilibrio entre los 6rdenes admite mayor perfec-
cion, que el proceso descentralizador y por ello democratico
ha de recorrer una larga y sinuosa senda, pero ;quién pone
en tela de juicio la voluntad politica de poner las condicio-
nes propicias para una convivencia social mas acorde al prin-
cipio Federativo ? La reforma municipal es una realidad.

El libro de Jacinto Faya Viesca es alentador recuento
de doctrinas, repaso histérico; el libro, amén de sus virtudes
didacticas nos dibuja las lineas de un dificil proceso histoéri-
co senalando por los senderos Federalistas altamente legiti-
mos nuevos rumbos, pero también por sus contratiempos his-
toricos como todo combate . En la historia del Federalismo se
pronuncia una atencion cuya solucion hoy en dia, favorece
por fortuna una mas equilibrada distribucién de competen-
cias y aun modelo de descentralizacion a partir de competen-
cias compartidas y concurrentes en la dialéctica histoérica es
imprudente, por lo tanto, aspirar a disolver las contradiccio-
nes, lo importante es, sefiores, lograr su subordinacién al
concierto entre los Estados y la Federacion."
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Agregamos, pues, que el libro constituye un reencuentro
con una tradicidon politica e intelectual de enorme raiz en
nuestra nacion.

El régimen federal constituye uno de los elementos esen-
ciales del Estado mexicano y es definido como un gran lo-
gro histérico de México.

El régimen federal, pues, constituye un triunfo de las
fuerzas del progreso que siguid el ensayo de un imperio vy
dos regencias.

La joven republica nacié en medio de un tiempo de in-
certidumbre y hondas contradicciones en las que se enfrasca-
ba un México que moria y un México que queria nacer.

Una de las cuestiones basicas, sostiene el autor, era la
redistribucion de competencias entre el gobierno federal y el
gobierno de las entidades federativas.

Asi, para el autor la reforma trajo consigo el México
Nuevo y con ello el establecimiento en definitiva del régimen
federal.

Sin embargo, una cuestién estaba insoluta en 1857: Li-
bertad de industria o monopolio de estado. Los federalistas
mexicanos estaban a favor de la primera. Estas decisiones
eran absolutamente congruentes con la ideologia liberal de
los federalistas. El resultado fue el nacimiento del liberalis-
mo, al que atinadamente Don Jesus Reyes Heroles ha llama-
do "Liberalismo Social", explica Jacinto Faya Viesca.

Asi marcados los limites de la centralizacién y la des-
centralizacion afirma Faya Viesca, México esta fortaleciendo
el Pacto Federal. Esta tendencia se manifiesta en dos senti-
dos: uno fluye hacia la consolidacion de la autonomia esta-
tal y otro, encarnado en el Art. 115 Constitucional, que ma-
nifiesta el robustecimiento de las instalaciones municipales.

Estamos en el umbral del nuevo federalismo mexicano.
Parafraseando al autor de esta obra, —EI nuevo federalismo
mexicano sera, no obstante, muy similar al que aspiramos
como proyecto histérico de vida; es decir, aquel régimen de
vida y de gobierno en el cual la Republica, los Estados y los
Municipios existan con vigor politico y autonomia, pero com-
partiendo la magna responsabilidad de eternizar a la Nacién
Mexicana compartida por estas tres esferas de gobierno (1)

Sostiene que el federalismo parte de valores eminente-
mente socioldgicos; un pleno reconocimiento a los distintos

(1) INAP. Introduccién. ( pag. 10).
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grupos sociales, y una firme creencia en que estos grupos es
posible organizarlos en formaciones mas amplias , pudiendo
obtenerse una superior coordinacion y expansion en todos
los 6rdenes.

Explica la génesis del federalismo, sustentando que uno
de los puntos de partida de éste, es aquel que contempla a
un pais, a una nacién, tomando en cuenta su unidad y a su
vez, toda su diversidad.

Aborda, nuestro autor, magistralmente temas tan im-
portantes como la exigencia del federalismo por integrar so-
cial y politicamente elementos unificadores e independizado-
res; el federalismo y las ideologias , Yy su eficacia social co-
mo sistema, la creciente expansiéon de atribuciones a favor
del poder federal y en detrimento de los estados-miembros;
la preocupaciéon por mantener un equilibrio en la distribucién
de competencias, entre otros.

Advierte que en México, una de las vias que han propi-
ciado un severo debilitamiento de los Estados-miembros han
sido las importantisimas facultades fiscales del Gobierno Fe-
deral, a partir de una competencia constitucional de origen.

Comenta que en los ultimos cinco afnos se ha estado una
poderosa corriente doctrinaria y gubernamental a favor de la
descentralizacion politica y econémica. La descentralizacion
constituye el tema mas politico de nuestro tiempo en los Es-
tados Federales y en los de los Estados-miembros.

Dentro del texto nos da los elementos para justificar y
entender que el punto de partida de toda creacién de un Es-
tado Federal es, necesariamente, la aprobacion de una cons-
titucion que organice los poderes Federales y los de los Es-
tados-miembros.

Nuevas competencias constitucionales a favor de sus
Estados-miembros, constituye hoy en dia, un reclamo popular
y de las propias necesidades sociales. Un nuevo federalismo
cooperativo en base a competencias concurrentes y respon-
sabilidades compartidas, constituiria, sin lugar a dudas, uno
de los mas solidos avances del federalismo mexicano.

Jacinto Faya Viesca, en su estudio, nos expone de ma-
nera nitida y ldcida la evolucién del federalismo mexicano,
aclara que debe ser considerado en dos aspectos: el histéri-
co-politico y el juridico propiamente dicho.

Aborda, pues, temas tan importantes e insoslayables co-
mo la propuesta de Ramos Arizpe para el mejor gobierno de
las provincias de oriente; el acta de independencia del impe-
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rMé mexicano y la junta provisional gubernativa; el plan de
Casa Mata; los pronunciamientos de las provincias en Esta-
dos libres, soberanos e independientes; el Acta Constitutiva
de la Federaciéon Mexicana del 30 de enero de 1824; los pro-
nunciamientos en contra del federalismo.

Explica los temas relativos a la caracteristica esencial
del Estado Federal que consiste en la distribucidon de compe-
tencias que establece la Constitucion entre el Gobierno Fe-
deral y los Estados; el reparto de competencias como una
técnica constitucional; diferentes sistemas para establecer la
distribuciéon de competencias constitucionales, los cuales son
tres:

a) Un sistema establece con absoluta precision las com-
petencias exclusivas del Gobierno Federal y las competencias
exclusivas de los Estados.

b) EIl segundo sistema se limita a enumerar solamente
las competencias que la Constitucion otorga a los Estados-
miembros.

C) El tercer sistema enumera una serie de competen-
cias en forma exclusiva a favor de los poderes federales, re-
servando todas las demas para los Estados.

México adopto este tercer sistema al establecerlo en su
articulo 124, que a la letra dice "LAS FACULTADES QUE
NO ESTAN EXPRESAMENTE CONCEDIDAS POR ESTA
CONSTITUCION A LOS FUNCIONARIOS FEDERALES SE EN-
TIENDEN RESERVADAS A LOS ESTADOS".

El maestro Faya Viesca, toca los temas relativos a la
teoria de los poderes implicitos: su primer antecedente y su
origen constitucional; las interpretaciones de Marshall y Ha-
milton sobre los poderes implicitos; la influencia decisiva de
estos autores en la Constitucion Mexicana; temas que el pro-
pio autor, comenta, nos empujan al debate académico y a la
discusidon enumerandolos enunciativamente y no limitativa-
mente.

En México las recientes reformas y adiciones a los ar-
ticulos 25, 26, 28 y 73 de la Constitucién Federal, anaden
nuevos elementos al federalismo mexicano. La rectoria del
Estado y la economia mixta tendran que estudiarse, ademas,
en paralelo al sistema federal de reparto de competencias. Y
a su vez, el federalismo no podra estudiarse, ni mucho menos
aplicarse si no se tiene la perspectiva de la rectoria del Esta-
do que le otorga al poder publico nuevas responsabilidades
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de acuerdo al contenido de los articulos constitucionales ci-
tados.

Fundamenta la division de poderes en el orden federal
y en el orden local, segun lo estipulan los articulos 49y 116
Constitucional. Por otra parte, explica lo que entiende la doc-
trina y el derecho mexicano por el término Constitucion. Ba-
sicamente, y referido al ambito local, la Constitucion es el
ordenamiento juridico fundamental que organiza, dentro de
su espacio politico los poderes publicos estatales, y las rela-
ciones de éstos entre si y con los particulares; y ademas otor-
ga una serie de derechos a favor del gobernado y al mismo
tiempo le impone una serie de obligaciones.

Estamos convencidos de que estudiar el Federalismo
Mexicano necesariamente nos lleva a estudiar a la institu-
cion del Municipio Libre, en virtud de lo anterior, el Maestro
Jacinto Faya Viesca se propone cumplir los objetivos si-
guientes:

Conocer los antecedentes histéricos del Municipio Mexi-
cano. La forma como el constituyente de 1917, institu-
y6 al Municipio la Personalidad Juridica del Municipio
Libre y conocer cual es el enlace del Municipio en el
Sistema Federal.

No quisiéramos pasar por alto algunas de las conclusio-
nes que el distinguido Maestro Jacinto Faya Viesca, plantea
en su libro, de entre otras, resaltan por su importancia las si-
guientes:

En la totalidad de los paises que se encuentran organi-
zados por un sistema federal, se ha dado una poderosa
tendencia centralizadora, tendencia que ha debilitado a
los Estados-Miembros, pero que ha servido para com-
probar la solidez y bondad del Estado Federal.

Por supuesto, concluye, que lo ideal seria una mas equi-
librada distribucién de competencia y un nuevo modelo
de descentralizacion a partir de competencias comparti-
das y concurrentes entre el Poder Federal y los Estados-
miembros.

Otra conclusién importante y que no debemos soslayar
es que en México el federalismo nacidé por sus propias
condiciones y nunca imité al federalismo Norteame-
ricano.
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En Estados Unidos, afirma, el federalismo sirvid para
centralizar poderes que se encontraban dispersos, mien-
tras que en México, nuestro federalismo adoptado en
1824 se utilizé para descentralizar poderes anterior-
mente unificados.

Si bien es cierto que el federalismo es una técnica cons-
titucional de reparto de competencias y de que es una
forma de organizacion politica de una nacion, también
es cierto que el federalismo en los actuales momentos
tiene que responder a las exigencias que plantean las
necesidades econdmicas derivadas de la complejidad
social y de la moderna sociedad industrial. Por ello el
federalismo moderno, en nuestro pais, tendra que orien-
tarse por los criterios impuestos por la Constitucion Po-
litica que configuran al Estado Mexicano como un Esta-
do Democratico y Social de Derecho.

Concluye, también, que con toda seguridad, el futuro
del federalismo mexicano no se va a dar en la devolu-
cion de importantes competencias a las Entidades Fede-
rativas; hoy en poder de la autoridad Federal, sino segu-
ramente se dara en la creacion de modernos mecanis-
mos por los cuales las entidades federativas participen
con el Poder Federal de una manera concurrente y com-
partida.

Afirma, nuestro autor, que la solucién se encuentra en
mantener la totalidad de nuestros principios federalis-
tas, en una permanente adaptacion y evolucion, hasta
alcanzar un federalismo pleno, de rico contenido econo6-
mico en base a una mas justa y eficaz distribucién de
competencias econdmicas y administrativas.

Con respecto al tema de las Constituciones de los Esta-
dos y derivado de su analisis, concluye que éstas si son
verdaderas Constituciones aun y cuando los Estados no
tengan una plena autonomia ya que su autonomia esta
limitada por la propia naturaleza de la Federacion.

El Maestro Faya Viesca, dice, "podemos concluir que la
estructura y organizacién Administrativa del Municipio
Mexicano se deriva de las atribuciones y del ambito
competencia) que se le otorga como requisito basico pa-
ra el ejercicio cabal de sus potestades publicas. Y que
es pieza fundamental de la Descentralizaciéon de la vida
nacional."



Con esta obra completamente actualizada, estamos con-
vencidos y confiamos en que el lector obtendra una vision,
clara, sintética y didactica de las realidades politicas y Ad-
ministrativas del Federalismo Mexicano.
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"ELEMENTOS BASICOS DE ADMINISTRACION
MUNICIPAL". Lic. Julian Salazar Medina

UAEM, Estado de México, 1987

Por: José Luis Albarran Cruz

PRESENTACI ON

La obra es la culminacién de aprendizaje tedrico-practi-
co en el ambito municipal y pretende eregirse en documento
base en la imparticion de cursos sobre administraciéon muni-
cipal a nivel licenciatura. Como el autor advierte, el documen-
to no contempla la totalidad de la problematica municipal,
ésta es tan vasta que es practicamente imposible abordar en
un solo documento. El libro trata de rescatar los conceptos
mas elementales que permitan una adecuada formacion del
alumnado en esta area.

| NTRODUCCION

El presente trabajo aborda algunos aspectos de orden
nacional y hace referencia al Estado de México cuando se
considera pertinente para una mejor comprensién de los te-
mas analizados. El Libro se estructura de la siguiente manera:

CAPITULO 1.
FUNDAMENTOS TEORICOS SOBRE EL
ORIGEN DEL MUNICIPIO

Las doctrinas sobre el origen del municipio bien pue-
den resumirse en dos posturas socioldgicas:

211



a) El municipio es una "Formacién natural" y conse-
cuentemente anterior al Estado, o bien.

b) El municipio es una "Formacion artificial”" del Esta-
do y en consecuencia posterior a él.

Con el objeto de clarificar el debate, el autor hace una
descripcion somera de los principales elementos que integran
la institucion municipal:

a) Un elemento social; asociacion de personas, comu-

nidad.

b) |Un elemento local, domiciliario: circunscripcion te-
rritorial.

c) |Un elemento de. interés comunal; | capacidad econd-

mica para la satisfaccion de intereses |comunes, fi-

nes derivados de su vecindad.

d) Un elemento econdémico: capacidad econdémica pa-
ra la satisfaccién de sus fines; servicios publicos.

e) Elemento institucional juridico-politico; érganos poli-

ticos propios.

Concluye que el origen del municipio se da fundamen-
talmente en una formacidén social en la que concurren los
elementos descritos anteriormente y que por lo tanto, no pue-
de existir con anterioridad al estado mismo, ya que éste lo
constituye, claro, sobre una base socioldgica ya existente.

CAPITULO II.
EL MUNICIPIO EN LA COLONIA

Correspondio al conquistador Don Hernan Cortés fundar
el 22 de abril de 1519 el primer ayuntamiento de la América
que denomind: Villa Rica de la Veracruz. Cada ayuntamiento,
de acuerdo a las ordenanzas de 1525, deberia contar con dos
alcaldes en materia civil y criminal, cuatro regidores, un pro-
curador y un escribano. Ademas, realizaba ya sesiones de ca-
bildo, desde entonces, el ayuntamiento funge como la insti-
tucién gubernamental de contacto mas directo e inmediato
con su comunidad.

Como es natural,. la organizacion de los ayuntamientos
vario durante toda la etapa de la Colonia, sin embargo,pode-
mos citar algunos cargos municipales que se mantuvieron
invariables en dicho periodo:. los alcaldes mayores y.corregi-
dores, los alcaldes ordinarios, los regidores, los alguaciles,
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los alfereces reales, el fiel ejecutor, el procurador de cabildo
(actualmente conocido como sindico ), el escribano.

Los municipios de la Colonia poseian dos tipos de bie-
nes: unos tenian el caricter de ser comunes ya que la pobla-
cidén podia hacer uso de ellos sin restricciones, los otros se
presentan como propios y constituian un medio para que el
municipio pudiese allegarse de recursos Los ingresos del
ayuntamiento provenian de dos fuentes: renta de los bienes
propios y el establecimiento de ciertos impuestos , previa au-
torizacién del Rey. La debilidad de las finanzas municipales
no es un fendémeno nuevo, encuentra su origen en la Colo-
nia, en donde la excesiva centralizacién fiscal impedia que el
Municipio contase con los suficientes recursos para el cabal:
desempefio de sus funciones.

Finalmente, los ayuntamientos de la etapa colonial usa-
ran el pésito y la alhéndiga como instituciones de abasto.

CAPITULO M.
EL MUNICIPIO MEXICANO EN EL SIGLO XIX

El primer papel de importancia de los ayuntamien-
tos del siglo XIX consiste en:

al Introducir la doctrina de la soberania popular.

b) Sentar indirectamente las bases para el movimiento
de independencia.

c) Formar parte de la junta representativa del reino de
la Nueva Espana.

Ante la gravedad de las rebeliones y movimientos inde-
pendentistas de la Nueva Espana, en el aho de 1812 las Cor-
tes Espaiolas expidieron la Constitucion de Cadiz, que intro-
duce las siguientes innovaciones en la institucion municipal:
el establecimiento de jefaturas politicas, el sistema de elec-
cion popular directa, la no reeleccion de los funcionarios mu-
nicipales, su renovacion anual.

La Constitucién Federal de 1824 presenta graves lagu-
nas al no contener disposiciones en materia municipal, lo
que motivo que los municipios se rigieran por disposiciones
juridicas anteriores y consecuentemente no hubo una homo-
geneidad clara en la composicion administrativa de los mis-
mos. De 1821 a 1876, el periodo de inestabilidad y anarquia
afecta considerablemente la organizacion del municipio. Es-
tuvo sujeto a los vaivenes dei federalismo o centralismo.
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Podemos resumir que durante la reforma e inclusive la
dictadura porfirista se continué manteniendo el régimen ya
conocido de las prefecturas que cada vez fueron adquiriendo
mas atribuciones y consecuentemente mayor poder dentro de
los ayuntamientos.

Después de la restauracion de la Republica en 1867, el
régimen municipal fue perdiendo autonomia y su actividad
cada vez mas era determinada por los gobernadores de los
estados. Al suprimir la Constitucion de 1857 las alcabalas,
los municipios recurren a los empréstitos internos y exter-
nos, es asi como se realizan importantes obras publicas. Y
no sera sino hasta 1902 cuando se legisle y se limite a los
ayuntamientos de ejercer la facultad de obtener créditos.

La institucion mas sobresaliente del municipio durante
el Porfiriato, lo constituyo sin duda alguna la jefatura politi-
ca; ésta se encargo de suspender cualquier intento de inclu-
sion de estructuras democraticas.

CAPITULO W.
GENESIS DEL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL

En los albores del siglo XX, ante el reclamo de algunos
sectores sociales, por abrir canales de participacion politica,
algunos criticos de la situacion existente, manifestaron su in-
conformidad por el estado de las instituciones publicas y
acompainaron su mensaje de severas demandas sociales. Ca-
be comentar el programa del Partido Liberal Mexicano que
solicitaba el robustecimiento del poder municipal , asi como el
Plan de San Luis, suscrito por Francisco I. Madero , que pre-
gonaba la libertad de los ayuntamientos.

El derrumbe de la dictadura porfiriana y la llegada al
poder de Venustiano Carranza hicieron posible la introduc-
cién de una auténtica reforma municipal en la Constitucién
de 1917 . Las reformas giran en torno a la consecucion de un
municipio libre, administrado por ayuntamientos de eleccion
popular directa, y sin que haya autoridades intermedias en-
tre éstos y el Gobierno del Estado. EI Art. 115 Constitucio-
nal contemplaba todo lo relativo al municipio, y su fraccién
segunda fue ampliamente debatida y finalmente aprobada por
el Constituyente de 1917, y en ella se determina que los mu-
nicipios administraran libremente su hacienda y recaudaran
todos los impuestos. Sin embargo, no se especificé qué im-
puestos formarian la hacienda municipal, dejandose dicha in-
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terpretacién a las legislaturas locales, que en el transcurso
del tiempo impusieron una excesiva centralizacién fiscal que
nada beneficidé a los municipios, esto al menos hasta las re-
formas constitucionales al Art. 115 en 1982; sesenta y cin-
co afilos después.

CAPITULO V.
MARCO JURIDICO DEL MUNICIPIO EN MEXICO

El marco juridico general del municipio esta integra-
do por:

1) Ambito federa —Preceptos constitucionales y diver-

sas leyes reglamentarias de su propio articulado.

2) Ambito estatal.-Constituciones estatales y diversas
leyes y reglamentos.

3) Ambito municipal.-Bandos de policia y buen go-
bierno, reglamentos, circulares y disposiciones ad-
ministrativas que expidan los ayuntamientos confor-
me a las leyes.

El municipio en el estado ademas de la normatividad
federal cuenta con disposiciones juridicas propias que regu-
lan su accién politica-administrativa y que son las siguientes:
La Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Mé-
xico, Ley Organica Municipal del Estado de México, Bandos
Municipales, Codigo Fiscal Municipal del Estado de México,
Ley de Hacienda Municipal del Estado de México y ley de
Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado y
Municipios.

CAPITULO VI:
FINANZAS MUNICIPALES

El conjunto de los municipios del pais, tienen un ingre-
so exiguo, comparado con sus necesidades de servicios pu-
blicos y de su funcion de promotores del desarrollo social y
politico. Con la reforma a la Constituciéon General de la Re-
publica, en lo relativo al articulo 115 Constitucional, el Con-
greso de la Unidn marco la pauta para el verdadero fortale-
cimiento de las haciendas municipales, prueba de ello es el
traslado del impuesto predial al municipio.

La ley de Coordinacién Fiscal Federal dispone que el
estado otorgard "cuando menos", el 20 por ciento de las
participaciones que le correspondan del Fondo General de
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Participaciones. La Federacion ha establecido otras fuentes
de ingreso a los municipios, ya que a partir de 1980, se en-
cargo a los ayuntamientos del pais, el cobro de las multas
administrativas no fiscales de autoridades federales, otorgan-
doles el 80% del producto recaudado, quedando para el Es-
tado el 8% como gasto de administracion y el 2% para la Fe-
deracion. Las acciones tomadas por el Gobierno Federal re-
flejan no soélo la preocupacion de fortalecer las haciendas
municipales, sino la determinacién de realizar dicho proyec-
to, pues las reformas a las leyes han puesto en vigor estos
propositos. Corresponde a los Estados continuar con este
proceso de fortalecimiento a las Haciendas Municipales y de
la misma autoridad municipal en su conjunto.

Es fundamental fortalecer los programas de capacitaciéon
de los recursos humanos de los municipios del estado. De
hecho, el Estado de México ya ha dado el primer paso al es-
tablecer la Comisién Coordinadora de Capacitacion y Aseso-
ria Fiscal.

Se han realizado diversas propuestas que pretenden re-
mediar el desequilibrio recaudatorio de las finanzas munici-
pales, de las cuales destacan la propuesta para elaborar una
nueva ley de Hacienda Municipal, autofinanciamiento muni-
cipal (coinversién, trabajo social voluntario, empresas para-
municipales), mejoramiento de la administracién tributaria y
perfeccionar los convenios de coordinacién fiscal.

CAPITULO VII.
LA GESTION PRIVADA DE LOS SERVIDORES
PUBLICOS MUNICIPALES

" Al inicio de los afios ochenta, ante el repliegue del Es-
tado benefactor e interventor, se fomenta la participacion de
la sociedad civil en diversos ambitos de la actividad econé-
mica. Es en el municipio en donde se deberan de desarrollar
estos mecanismos de participacion social que sean auxiliares
del gobierno para el logro de un repunte econémico del pais.
Estas tareas pueden incluir desde la propia prestacion de los
servicios publicos requeridos hasta disefiar formas de orga-
nizacién para producir y resaltar las actividades econdmicas
que cada municipio en particular, esté mas apto para de-
sempenar.
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Define el servicio publico, sonara sus caracteristicas y
especifica el marco juridico de la prestacion de servicios pu-
blicos municipales.

De hecho, existe el marco juridico que determina que
los municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre sus
ayuntamientos y con sujecién a la ley, podran coordinarse vy
asociarse para la méds eficaz prestacién de los servicios pa-
blicos que les correspondan.

CAPITULO VIII.
ECOLOGIA MUNICIPAL

Esta necesidad por vigorizar al municipio tiene amplia
vinculacién con el hecho de corresponsabilizarlo en politica
ecologica, y el Art. 115 Constitucional, en sus reformas de
1983, faculta a los municipios para tomar medidas respecto
al desarrollo urbano y ecoldégico. Asi, a los ayuntamientos se
le han encomendado nuevas actividades que comprenden la
proteccidon, mejoramiento, conservacion y restauracion del
ambiente y los recursos naturales. Existen ademas otras im-
plicaciones municipales dentro de la ley federal de proteccion
al ambiente, tales como la autorizaciéon para la celebracion
de acuerdos con los gobiernos municipales en materia de des-
carga de aguas residuales y las obras de instalaciones respec-
tivas. Los gobiernos locales y municipales deben actuar con-
juntamente para el mejoramiento de la ecologia.

CAPITULO IX.
DEMOCRACIA MUNICIPAL

La descentralizacién opera corno requisito fundamental
del fortalecimiento democratico municipal. Mientras los mu-
nicipios no funjan como verdaderos centros de accién guber-
namental, mientras no se distribuya el poder y mientras no
se establezcan una corresponsabilidad de los tres ambitos de
gobiernos en las diversas tareas nacionales por mas adecua-
ciones legislativas que se verifiquen, la centralizaciéon conti-
nuara minimizando el papel del municipio como centro natu-
ral de la sociedad.

Las familias, los clubes, los sindicatos, las asociaciones
profesionales, las agrupaciones empresariales constituyen for-
mas de organizacidn de la sociedad civil, que deben ser pro-
movidas bajo esta coyuntura econdmica para colaborar con
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el gobierno bajo un marco de legalidad y respeto en la distri-
bucién de tareas que satisfagan las necesidades colectivas.

Las autoridades municipales (Presidente Municipal, Sin-
dicos y Regidores) como representantes sociales, tienen que
atender asuntos fundamentales, en tanto que los funcionarios
municipales son designados por el Presidente Municipal y
se encargan de auxiliarlo en el despacho de sus atribuciones,
sin embargo, se entiende a minimizar la importancia de las
autoridades municipales ya que el tratamiento de los asuntos
que mas involucran a la sociedad, se realizan con los fun-
cionarios municipales. Se olvida que las autoridades munici-
pales, como representantes de la sociedad en los ayuntamien-
tos, son el érgano en el que se decide el destino municipal.

Ante esto es necesario rescatar y resaltar la importancia
y la justa dimension politica que deben tener las autoridades
y funcionarios, como un logro mas para la profundizacién de
la democracia municipal.

CAPITULO X.
MUNICIPIO COMPARADO

El autor realiza en su ultimo capitulo una comparacion
de la forma que se nombran las autoridades municipales, la
estructura organica y administrativa del municipio en algu-
nos paises desarrollados y subdesarrollados con el objeto de
proporcionar elementos de juicio que permitan comparar el
caso de México. Describe someramente el caso de Francia,
Espafa, Inglaterra, Alemania Federal, la Unién Soviética, Ja-
poén, Estados Unidos, Argentina, Brasil y Venezuela.

CONCLUSIONES

l.-Reformar ¢l marco juridico municipal que propicie la
descentralizacién de las funciones federales y estatales
de tal manera que los asuntos locales sean resueltos di-
rectamente por los mas inmediatamente interesados.

2.-Impulsar el fortalecimiento de las finanzas municipales a
través de reformas legales, combate a la evasion fiscal,
capacitacion y profesionalizacion de los funcionarios mu-
nicipales e incremento en los mecanismos de autoinver-
sién y coinversidon municipal.

3.-Auspiciar la participacién de los ayuntamientos en la ges-
tién ecolégica (proteccidédn, mejoramiento, conservacién
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y restauracioéon del ambiente y los recursos naturales) y el
desarrollo urbano.

4-La necesidad de descentralizar la vida politica, adminis-
trativa, econdmica, social y cultural, dado que la exten-
sién y complejidad crecientes de los problemas regiona-
les y locales, en algunas partes del mundo, ya no resis-
ten los moldes centralistas de desarrollo.
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Merino Manén, José (Coord.)
"TAMANO Y COMPOSICION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA MEXICANA"

Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion-INAP, México, 1988

Por: José Luis Albarrén Cruz

En numerosas tribunas y de manera reiterada, ciertos
sectores de la opinién publica mexicana -y algunos organis-
mos financieros internacionales-- han manifestado que uno
de los factores del déficit financiero del gobierno mexicano
deberia buscarse en el tamafo excesivo de su burocracia, y
consecuentemente, solicitan la reduccién del gasto corriente.
; Qué hay de cierto en ello? Con el objeto de responder a es-
ta interrogante, la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion en coordinacion con el Instituto Nacional de Ad-
ministracion Publica llevaron a cabo un estudio sobre la di-
mensién de la Administracion Publica Mexicana.

Las cifras presentadas corresponden al mes de diciem-
bre de 1987. Como resultado del proceso permanente de
desincorporacién de empresas publicas y su incidencia en la
disminucidén de personal, las cifras habran cambiado a la
fecha.

La informacién base se obtuvo de diversas fuentes ofi-
ciales existentes, particularmente de los registros de la Se-
cretaria de la Contraloria General de la Federacion, y de en-
cuestas directas cuando asi fue necesario. En el caso de Es-
tados y Municipios se requirio formular estimaciones y pro-
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yecciones sobre muestras significativas para suplir informa-
cion detallada no disponible.

Para facilitar analisis comparativos que aportaran ele-
mentos adicionales de juicio, se adoptaron, en lo posible y
conveniente criterios de inclusion y clasificacion de uso in-
ternacional generalizado, particularmente los de los sistemas
de cuentas de la Comunidad Econdmica Europea, por ser
esos paises |os utilizados para los ejercicios comparativos.

CAPITULO I.
TAMANO Y COMPOSICION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA MEXICANA

Se considera parte de la Administracién Publica Mexi-
cana, las dependencias del Poder Ejecutivo Federal, del De-
partamento del Distrito Federal, de los Gobiernos Estatales y
Municipales y las entidades del sector paraestatal en funcio-
namiento efectivo dependientes de los gobiernos federal y es-
tatal.

Forman parte de la Administracién Publica en calidad de
trabajadores efectivos a su servicio todas las personas que
en virtud de nombramiento; designacidn, contratacién indivi-
dual o colectiva, sujeta a las leyes Federal del Trabajo, Fede-
ral de los Trabajadores al Servicio del Estado o a las espe-
cificas que regulan |as relaciones laborales de los gobiernos
estatales y municipales con sus trabajadores, presten servi-
cios a las dependencias y entidades considerados como in-
tegrantes de la Administracion Publica Mexicana.

La composicion por orden de Gobierno -como se pue-
de constatar en el cuadro 1- acusa un alto grado de con-
centracion en el Gobierno Federal que absorbe en su conjun-
to al 81.9% de los trabajadores efectivos frente al 12.1% de
los gobiernos estatales y el 6.0% en los municipios.

Referidos exclusivamente a los sectores gubernamenta-
les centrales, excluyendo a las entidades del sector paraes-
tatal, el Gobierno Federal absorbe al 72.9% de los trabaja-
dores efectivos (un millén 662 mil), los gobiernos estatales
al 17.29% (394 mil) y los municipales al 9.9% (262 mil).

La relacion Gobierno Nacional, frente a Gobiernos loca-
les, considerando al Distrito Federal como local en razén con
su naturaleza, indicaria una concentracion del 75. 9% en el
Gobierno Federal (2 millones 848 mil trabajadores) frente a
un 24.1% en gobiernos locales (903 mil) en el caso del total.
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CUADRO 1

TAMANO Y COMPOSICION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA MEXICANA
NUMERO DE TRABAJADORES EFECTIVOS

Numero de Participacion
Sector Trabajadores porcentual
( miles}
TOTAL 3,751 100.0
GOBIERNO FEDERAL 3,071 81.9
Central 1.480 39.5
Distrito Federal 182 4.9
Suma 1,662 44 .4
Paraestatal Federal 1,409 37.5
GOBIERNOS ESTATALES 454 12.1
Central 394 10.5
Paraestatal 60 1.6
GOBIERNOS MUNICIPALES 226 6.0

En términos absolutos el Departamento del Distrito Fe-
deral concentra un numero de trabajadores publicos igual al
del total de los municipios del pais y equivale al 4.9% del to-
tal de los 31 Estados del pais.

El D.F. con 10.9 millones de habitantes dispone de
20.4 de trabajadores por cada mil habitantes. En tanto que
los Estados y Municipios dispone de 9.1 trabajadores por ca-
da mil habitantes, No es que el D.F. tenga demasiados servi-
dores publicos por cada mil habitantes; mas bien a la inver-
sa, los estados y los municipios de México tienen muy po-
cos servidores en relacion a su poblacion. Esa cifra es indi-
cadora de una seria subadministracién local, por un lado y de
inadecuada distribucion territorial de los servidores publicos
en su conjunto. Contrario a lo que se cree, la excesiva buro-
cratizacion del D,D.F., frente a las entidades y municipios no
se explica por efectos de concentracion urbana, ya que ésta
se presenta también en otras areas del pais ni por la natura-
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leza de servicios, toda vez que es frecuente que los estados
cubren mayores areas y servicios.

En lo que respecta a la composicion funcional de la Ad-
ministracion Publica Mexicana, 15.8% desempefa funciones
de soberania y gobierno; 49.5% a funciones sociales; 10.3%
se dedican a la promocidén y apoyo a la actividad econdmica
y otras funciones publicas; 20% a la produccién de bienes
estratégicos y prestacion de servicios publicos; 4.4% a la pro-
duccién de bienes y servicios de mercado.

De una poblacién estimada por interpolacién y extrapo-
lacion de datos censales en 81,139.000 habitantes, 46.2 por
cada 1000 trabajan en la Administracién Publica Mexicana,
y de una poblaciéon econédmicamente activa estimada segun
Censo de Poblacién y Vivienda en 25,555.000, 146.8 por ca-
da 1000 trabajan en la Administracin Publica Mexicana. Es-
tos indicadores revelan la importancia del Estado como em-
pleador, preponderantemente en las funciones gubernamen-
tales (110 por cada 1000) y dentro de ellas en las sociales,
basicamente educacion.

La relacién por agrupamientos sectoriales entre el nu-
mero de trabajadores por cada mil habitantes es el siguiente:
Gobierno Federal (dependencias, Departamento del D.F. y
paraestatales) 37.8%; Gobierno Estatal 5.6%, Gobierno Mu-
nicipal, 2.8%.

Por otra parte, la participacion sectorial de la Adminis-
tracion Publica Mexicana en la poblacion econdmicamente
activa se centra esencialmente en los servicios (21%), en la
industria (9.4%) y en el sector primario lo hace de manera
muy reducida (3.3%).

En comparacion con los paises de la Comunidad Econé-
mica Europea que agrupa a naciones con diverso grado de
desarrollo, la Administracion Publica Mexicana se encuentra
con menor numero de trabajadores efectivos por cada mil ha-
bitantes, ya que mientras la media en nuestro pais es de 46.2
en los de la C.E.E. es de 66.9, incluso es menor que 9 de los
11 paises que la integran ya que sdélo Espana y Portugal tie-
nen menos servidores publicos en relacidon a poblacién, 44.4
y 42.7 por mil, respectivamente.

Al contrario de lo que se creia, a mayor desarrollo rela-
tivo de una sociedad, mayor tamano relativo de su Adminis-
tracion Publica. Los datos citados con anterioridad no hacen
sino aprobar esta afirmacion.
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De un analisis comparativo funcional se desprende que
la Administracién Publica Mexicana destina sustancialmente
mayor proporcion de sus trabajadores a labores de seguridad
social que los paises de la CEE, con excepcion de Bélgica,
donde la proporcion es similar, y que destina igualmente ma-
yor proporcion a las funciones educativas, con excepciéon de
Holanda que ocupa también una proporcién similar; y que,
po contra, destina una proporcién menor que los otros paises,
con excepcion de Luxemburgo, a funciones de seguridad na-
cional y fuerzas armadas.

La relacién de trabajadores de la administracién con la
poblacién econdmicamente activa, en comparacion con los
paises de la CEE, muestra que nuestro indice de ocupacion
burocratica es si bien inferior a la media de la CEE, superior
en lo individual a ocho de ellos y menor al de Bélgica, Gran
Bretana y Dinamarca.

Finalmente resulta interesante comparar los niveles de
descentralizacion de los trabajadores publicos por orden de
gobierno, en el caso mexicano, considerando autoridades lo-
cales a los Estados, Municipios y al Distrito Federal, inclu-
yendo sus entidades paraestatales y a la administracién cen-
tral civil federal sin incluir fuerzas armadas y sector paraes-
tatal. EIl indice resultante 62% centralizado, 38% descentra-
lizado, ubica a México por debajo del global de la CEE que
es 55/45 y en el 60. lugar entre los 12.

CAPITULO II.
LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL CENTRAL

La Administracion Publica Federal Central se integra con
un millén 480 mil trabajadores, 40% del total de la Adminis-
tracion Publica Mexicana.

Sectorialmente la mayor cantidad se ubica en la Secre-
taria de Educacioén Publica, 830 mil y la mas reducida es en
la Presidencia de la Republica y la Secretaria de la Contralo-
ria General de la Federacién con 2 mil cada una.

Las fuerzas armadas con 184 mil elementos (145 mil en
la Secretaria de la Defensa y 39 en la de Marina) absorbe el
12.% del total del sector, constituyendo al segundo renglén
cuantitativo.

Desde el punto de vista funcional la Administracién Fe-
deral Central tiene una acentuada orientacidén social a cuyas
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funciones destina al 64.6% de sus trabajadores efectivos. A
las actividades de Gobierno y Soberania el 19.4% y a las de
promocion de la actividad econdmica el 16.0%.

La relacién de trabajadores al servicio de la Administra-
cion Publica Federal Centralizada con la poblacion econdmi-
camente activa sefala un indice de servicio o burocratizacion
de 18.2 trabajadores por cada 1000 habitantes y un indice
de ocupacion de 5.8% de la PEA ocupada en el sector, o sea
que el Gobierno Federal da ocupaciéon en sus dependencias
centralizadas a 1 de cada 17 personas econdmicamente ac-
tivas.

Desde el punto de vista de la situacion laboral el 85.2%
de los trabajadores del sector son considerados de base, un
8% son eventuales y el 6.8% restantes, de confianza, lo que
refleja un alto porcentaje de permanencia e inamovilidad.

Para aquellos que equivocadamente creen que el sector
de la Administracién Publica Federal Central presenta un ele-
vado indice de burocratizacidén quizas resulte necesario co-
mentarles, que en un ejercicio comparativo con la Adminis-
tracion Espanola, de similares caracteristicas, acusa un me-
nor grado de burocratizacién y servicios en el caso mexicano,
equivalente casial 50% del espanol. En México existen 15
trabajadores civiles de la Administraciéon Centralizada Fede-
ral por 29 de la nacién espanola y sélo dos efectivos de fuer-
za armada por 9 en Espafna, en ambos casos referidos a cada
1000 habitantes de los respectivos paises.

CAPITULO 11 1.
SECTOR PARAESTATAL FEDERAL

Para julio de 1987 el sector paraestatal federal se inte-
gra con 758 entidades en operacién, si a ese numero resta-
ramos aquellas que se encuentran en procesos de desincor-
poracion (276) tendriamos un total de 365 en operacion efec-
tiva, de las cuales 354 estan asignadas sectorialmente a las
dependencias centrales del Gobierno Federal y las 11 restan-
tes al Departamento del Distrito Federal.

Las secretarias que mas entidades tienen son la de Ener-
gia, Minas e Industria Paraestatal (120), Hacienda y Crédito
Publico (71) y Agricultura y Recursos Hidraulicos (30).

De acuerdo a la clasificacion funcional, el 51.3% de las
entidades en operacion atiende a funciones que competen
constitucionalmente al Estado o constituyen "funciéon publi-
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ca un 9.3% se ocupa de servicios publicos que conforme al
régimen juridico mexicano corresponde atender originalmen-
te al Estado y sélo mediante concesidn puede ser prestado
por particulares y que el 39.4% atiende a funciones que pue-
den estimarse del mercado en términos estrictos, por ende,
susceptibles de ejercicio por los particulares.

Las 365 entidades incorporadas cuentan con una planti-
lla de 1 409 118 trabajadores. Las entidades paraestatales
asignadas al sector central del Gobierno Federal absorben el
97.1% del personal ocupado (1 368 324 efectivos) y las del
Distrito Federal el 2.9% restante (40 676 efectivos).

El sector paraestatal del Gobierno Federal que se vino
desarrollando de manera creciente en la década de los seten-
ta hasta alcanzar una cifra superior a las 1 100 entidades, ha
sido objeto de un intenso proceso de desincorporaciéon du-
rante los uUltimos cinco afnos y se preve su continuacién du-
rante 1988. A pesar de esto, la reduccién del sector paraes-
tatal no ofrece posibilidades adicionales a las realizadas en
el proceso de desincorporacion, a menos que se produjeran
cambios sustanciales al marco constitucional mexicano o se
redujeran las respuestas gubernamentales a demandas socia-
les en areas propias de la funcién publica.

Aun en el supuesto de que se concluyera a corto plazo
la desincorporacién de] total de entidades autorizadas a ese
proceso, no modificaria de manera importante el tamano o
dimension del sector paraestatal.

Independientemente de juicios que puedan formularse
sobre la eficiencia del sector paraestatal en términos de la
productividad de sus trabajadores, puede concluirse que su
tamafio y composicién corresponde al marco constitucional y
a criterios de racionalidades administrativas validas para el
caso mexicano.

CAPITULO IV.
LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL DISTRITO FEDERAL

Integran la administracion publica del D. F. 222 586 tra-
bajadores efectivos distribuidos sectorialmente de la siguien-
te manera: dependencia, 107 404; organismos descentraliza-
dos auténomos, 15 031; delegaciones, 59 581; sector para-
estatal, 40 570.

La administracion publica del D.F. mantiene al 45% de
su personal (100 mil 151 trabajadores) en esquemas de des-
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centralizacion: 26.8% en descentralizacion por regién a tra-
vés de la Delegacion y 18.2% en descentralizacion por ser-
vicio a través del sector paraestatal.

La composicion funcional sefala una alta concentracion
con las acciones de gobierno, que ocupan el 40.9% de los
trabajadores por el peso especifico de las funciones de segu-
ridad, ciudadania y orden publico (30.1% del total). En las
funciones sociales ocupa el primer lugar la relativa al desa-
rrollo urbano y comunitario y ecologia con el 37.9% del to-
tal, y en produccién de bienes y servicios las de transporte
publico de pasajeros con el 16.5%. En conjunto, éstas tres
actividades absorben el 75.1% de la totalidad de trabajado-
res efectivos.

La composicion de la administracion publica del Distri-
to Federal en funcion a la situacion laboral de sus trabaja-
dores acerca un cierto indice de contrataciéon de "eventua-
les" y "lista de raya", 20.6% del total, frente a sdlo el 8%
en un caso de la administracion federal central. Indices supe-
riores se dan también en la contratacidon de personal de con-
fianza 24% frente al 6.8% en el Gobierno Federal y, con-
secuentemente, una baja proporcidon de personal de base
(55.4% frente a 85.3%).

El indice de servicio o burocratizacidon de la administra-
cion publica del Distrito Federal consolidada es de 20.4 tra-
bajadores por cada 1,000 habitantes, superior a la adminis-
tracion publica federal y a la de los Estados. De hecho es la
administracion del D.F. la mas burocratizada del pais, medi-
da en términos de la relacidn de trabajadores con poblacién.

CAPITULO V.
ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL

De conformidad con las estimaciones elaboradas en ba-
se a muestreos, (1) la Administracion Publica Estatal se com-
pone con 412 mil trabajadores, absorbiendo el 12.1% de la
administracion publica nacional.

Sectorialmente el 86.6% (394 mil) de los trabajadores
al servicio de los Estados se ubican en el sector central gu-
bernamental y 13.2% (60 mil) en los organismos y empre-
sas que integran el sector paraestatal.

(1) Encuesta directa con 20 entidades federativas que representan el 77%
de la poblacién de conjunto. Se considera que la muestra es sufi-
cientemente representativa como para que la desviacién respecto de
los numeros reales no sea mayor O menor a un 5%.
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La relacidon de descentralizacion al sector paraestatal
local con un indice del 13.2% es sustancialmente inferior a
la observada en el gobierno federal donde alcanza el 57.5%
consecuente a las funciones y competencias de cada uno de
esos ordenes. Es igualmente menor a la observada en el caso
del Distrito Federal donde es de 27.9% por el considerable
peso en esta entidad de los servicios de transporte publico
de pasajeros.

Del analisis de la distribuciéon funcional de los 394 mil
trabajadores que componen la administracion central estatal,
se observa que un 66.4% (262 mil) desempefan funciones
sociales -destacando educacion y cultura con un 61.7%
(243 mil)- siguiendo un 29.3% (115 mil) en funciones de
soberania y gobierno y tan sélo un 4.3% (17 mil) al fomen-
to a la actividad econdmica y otras funciones publicas.

En relacién al alto numero de trabajadores que realizan
funciones sociales en actividades de educacion y cultura
(61.7%) cabe mencionar que ese porcentaje muestra varia-
ciones significativas entre las distintas entidades como con-
secuencia de la desigual asighacién de recursos humanos a
las labores educativas por el gobierno federal en las entida-
des. En algunas de ellas el magisterio en funciones depen-
den en su totalidad del gobierno federal, mientras que en
otras, los Estados concurren importantemente a la prestacion
del servicio, como se desprende de las cifras correspondien-
tes a Estados incluidos a la muestra. Por citar un caso, en el
Estado de México el porcentaje de trabajadores en funcion
de educacion y cultura es de 79.2% -el mas alto a nivel na-
cional- en relacion al total de los efectivos en la entidad.

El sector paraestatal dependiente de los Estados ocupa
a 60,171 trabajadores y de los cuales se hayan desempefan-
do funciones sociales el 68.4% (41 157) y en actividades de
produccion de bienes y servicios el 31.6% (19 014).

La administracién publica estatal consolidada muestra
un indice de servicio y burocratizaciéon de 6.5 trabajadores
estatales por cada 1,000 habitantes, el sector central aporta
un total de 5.6 y el paraestatal el 0.8 restante. Sustrayendo
a los trabajadores de la educacion para facilitar comparacio-
nes analiticas validas con el resto de las actividades, dada la
desigual concurrencia de los Estados al servicio educativo,
el indice de burocratizaciéon del sector central estatal descen-
deria a sd6lo 2.2 trabajadores por cada mil habitantes.
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Justificar el mayor indice de burocratizacién se refiere

a las actividades sociales por el peso especifico de los tra-
bajadores en servicios educativos. Debe considerarse, por
otra parte, que a esos servicios concurren igualmente una sig-
nificativo nUmero de trabajadores del Gobierno Federal en
los Estados, que de incorporarse, incrementarian sustancial-
mente el numero de servicios en ese servicio, por cada mil
habitantes.

CAPITULO VL.
ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL

La administracion publica municipal, estimada en base
a proyecciones de poblacién sobre una muestra de 11 enti-
dades con el 35% de la poblacion total, se integra con 226
mil trabajadores.

Atendiendo al criterio de clasificacion de distribucion
funcional, un 44.5% de los trabajadores publicos municipa-
les se dedican a actividades de Gobierno (entre las que des-
tacan las relativas al orden publico y seguridad ciudadana
con un 24.8%) un 38.5 desempenian funciones sociales (ocu-
pando el mayor porcentaje las de desarrollo urbano y comu-
nitario y ecologia con un 29.9%) y en las actividades de
promocion y apoyo a la actividad econémica se ubica un 17%.

La relacidén de trabajadores publicos con poblacién se-
fiala un indice general de 3.2 trabajadores por cada 1000 ha-
bitantes, menor que el de cualquiera de los otros sectores
(18.2 el Gobierno Federal, 20.4 el Distrito Federal y 5.2 los
gobiernos estatales).

Lo anterior pone de manifiesto la pobreza de las admi-
nistraciones municipales y deriva de la insuficiente descen-
tralizacidon por region de la Administracién Publica Mexica-
na, aun en el caso de las funciones de desarrollo urbano y
comunitario que por su naturaleza debieran ser competencia
preponderante de este nivel de gobierno.

CONCLUSIONES

El estudio de los cuadros estadisticos referentes a la
Administracidén Publica Mexicana y que pretende responder
a la pregunta fundamental que guia al presente trabajo (¢qué
tan obeso es el aparato administrativo mexicano?) nos per-
mite concluir que la creencia de algunos individuos y secto-
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res de opinidén sobre la excesiva burocratizacién del aparato
burocratico nacional carece de fundamento.

Comparaciones con paises con un considerable nivel de
desarrollo nos permite inferir que nuestros niveles de buro-
cratizacién son mucho més bajos que los que presentan la
mayoria de los paises miembros de la Comunidad Econdmi-
ca Europea.

Otra de las conclusiones importantes como resultado de
las comparaciones efectuadas revelaron que a mayor desa-
rrollo relativo, mayor dimension de la Administracién Publi-
ca en relacioén a la poblacion econémicamente activa, y no a
la inversa como muchas veces se ha supuesto.

En nuestro pais existen grupos y sectores que operan ba-
jo diversas formas, al igual que ciertos organismos financie-
ros internacionales, los cuales a veces exigen la disminucion
del aparato burocratico del Gobierno Federal pretendiendo
con ello reducir el considerable déficit presupuestario del
mismo. Estas opiniones son de contenido exclusivamente
ideoldgico y con fines eminentemente politicos. Piden un go-
bierno cada vez mas pequefo para su conveniencia, misma
que se manifiesta de varias maneras: primero, un gobierno
pequefio y débil es mas facil de presionar e inducir en la di-
reccidn deseada; segundo, es un gobierno que los grupos de
presion se apresuran a llenar; tercero, es por definicion un
gobierno incompetente para desempefar con eficacia y acier-
to sus atribuciones y por tanto, se convierte en un blanco fa-
cil de las crlticas a su accidén y desempefo.

Por lo que quienes propugnan por reducir la burocracia
si lo hacen de buena fe o por desconocimiento, estan real-
mente pidiendo disminuir los niveles de eficiencia guberna-
mental. Un gobierno mexicano mas pequero querria decir me-
nos eficiente, incapaz de cumplir con las atribuciones que tie-
ne encomendadas.

Mas que un Estado excesivamente burocratico tenemos,
tal como la muestra el analisis de las estadisticas presenta-
das, una inadecuada distribucion territorial de los empleados
publicos en su conjunto. En ese sentido, se requiere fortale-
cer la descentralizacién de la Administracion Publica Fede-
ral para corregir estas deficiencias que obstaculizan la cabal
atencion de las demandas presentadas por la sociedad en su
lugar de origen.

Finalmente cabe comentar que a pesar del proceso de
desincorporacién de entidades del sector paraestatal no ha
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afectado ni previsiblemente afectara al nucleo del sector pa-
raestatal federal. Quienes afirman que el proceso de desin-
corporacion de entidades ha implicado "la disoluciéon" o el
debilitamiento de la paraestatalidad en México, han hecho
una lectura superficial de las cifras. Aun en el supuesto de
que se concluyera a corto plazo la desincorporacién del to-
tal de entidades autorizadas a ese proceso, no modificaria,
de manera importante, el tamafno o dimension del sector pa-
raestatal.
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Bobbio, Norberto.
LIBERALISMO E DEMOCRAZIA.
Franco Angelj, Milan, 1985, 72 pp.

Por José Fernandez Santillan

Este libro es el ultimo que ha escrito Norberto Bobbio.
Después de sortear graves dificultades para obtener los dere-
chos de traduccién al espanol finalmente sera publicado por
el Fondo de Cultura Econémica (traduccion de José F. Fer-
nandez Santillan).

La idea fundamental que recorre el texto es que libera-
lismo y democracia son corrientes politicas diferentes. Esta
insistencia en distinguir los dos sistemas de pensamiento es
oportuna porque generalmente se cree que son interdepen-
dientes. Por el contrario, aunque existan regimenes liberal de-
mocraticos o de democracia liberal, el problema de su rela-
cién es muy complejo y complicado.

Con su habitual claridad Bobbio define los dos siste-
mas: el liberalismo es una determinada concepcién del Es-
tado, la concepcidén segun la cual el Estado tiene poderes y
funciones limitados, y como tal se contrapone tanto al Estado
absoluto corno al Estado que hoy llamamos Social ( Welfare
State ); la democracia es una forma de gobierno, en particu-
lar aquella en la cual el poder no esta en manos de uno o de
pocos sino de todos, o mejor dicho de la mayor parte, y co-
mo tal se contrapone a las formas autocraticas, como la mo-
narquia y la oligarquia.

Un Estado liberal no es necesariamente democratico:
mas aun, histéricamente se realiza en sociedades en las cua-
les la participacién en el gobierno esta muy restringida, limi-

233



tada a las clases pudientes. Un gobierno democrdtico no ge-
nera forzosamente un Estado liberal: incluso, el Estado libe-
ral clésico hoy ha sido puesto en crisis por el avance progre-
sivo de la democratizacién producto de la ampliacién gradual
del sufragio hasta llegar a! sufragio universal.

Bobbio también distingue el liberalismo de. la democra-
cia indicando lo que caracteriza a los partidarios de uno u
otro sistema: llamamos "Liberal" a quien persigue el fin de
ensanchar cada vez mas la esfera de las acciones no impedi-
das, mientras que llamamos "Demodcrata™ al que tiende a au-
mentar el numero de acciones reguladas mediante procesos
de autorreglamentacion. Por consiguiente, "Estado Liberal”
es aquel en el que la ingerencia del poder publico esta res-
tringida al minimo posible; ,"Estado democratico”, aquel en
el que mas numerosos son los érganos de autogobierno.

En suma, el liberalismo es la doctrina politica que exige
limitar el poder, mientras que la democracia es la corriente
politica que pugna por distribuir el poder.

Bobbio afirma que si durante un largo periodo el libera-
lismo y la democracia pudieron caminar de la mano hoy las
dos corrientes tienden a separarse, y tienden a separarse por-
que el neoliberalismo es fundamentalmente antidemocratico.
Para reforzar esta aseveracion Bobbio cita a Von Hayek, pa-
dre del neoliberalismo, quien sostiene que el liberalismo si-
gue siendo la teoria de los limites del poder. Estos limites va-
len para cualquiera que detente el poder politico, incluso pa-
ra el gobierno popular, es decir, también para un régimen de-
mocratico en el que todos los ciudadanos tienen el derecho
de participar aunque sea indirectamente en la formacién de
las grandes decisiones, y cuya regla es la regla de la mayoria.

Hoy en su formulacion mas comun el neoliberalismo es
la doctrina del "Estado minimo" (el minimaj state de los an-
glosajones). Esta doctrina esta directamente encaminada a
combatir el Estado benefactor que es un "Estado ampliado”,
interventista. Precisamente con base en la féormula "Estado
minimo" se explica el éxito del libro de otro representante
del neoliberalismo, Robert Nozick, Anarquia, Estado y Utopia,
publicado en los Estados Unidos en 1974 (y que proxima-
mente sera publicado en espanol por el Fondo de Cultura
Econdmica). La obra de Nozick se mueve contra el Estado
benefactor o "Estado de Justicia", al que se le atribuyen ta-
reas de redistribucién de la riqueza. El argumento de Nozick
es que el Estado debe intervenir lo menos posible para no
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afectar la libertad dr, los individuos. En consecuencia, si el
Estado indebidamente pernt:ré en algunos sectores de !a eco-
nomia, debe retirarse y dejar que los particulares se ocupen
de ellos. La economia debe ser privatizada o reprivatizada en
provecho de la libertad individual. Ahora bi.*n, la culpable
del interventismo estatal ha sido la democracia ya que ha pro-
piciado el incremento cle las demandas sociales y la conse-
cuente expansion do las instituciones publicas. Por tanto asi
como deben limitarse los 6rganos estatales también debe res-
tringirse la democracia. Asi pues, hoy el liberalismo y la de-
mocracia se han vuelto ideologias contrapuestas.
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Crozier, M., Hungtington, S., Watanuki, J.
THE CRISIS OF DEMOCRACY
New York, Trilateral Commission, 1975

Por José Fernandez Santillan

El concepto " Ingobernabilidad" es uno de los vocablos
que han entrado en el lenguaje comun del debate politico
contemporaneo. Por ello conviene conocer su origen. El pun-
to de partida de la discusién sobre la gubernabilidad esta en
el libro de Crozier, Huntington y Watanuki que es conocido
como el informe de la trilateral. Asociacién que reliine a hom-
bres interesados por los problemas que enfrentan las socie-
dades occidentales.

Para los autores del informe, que fue adoptado como
oficial por la propia comision, las democracias occidentales
sufren una grave disparidad entre las demandas sociales y la
capacidad de respuesta de los gobiernos. En consecuencia la
gubernabilidad experimenta un grave deterioro: "La demanda
social sobre los aparatos administrativos y la capacidad de
respuesta de éste es el dilema bajo el cual aparecen la gober-
nabilidad de las democracias". Los problemas de gobernabi-
lidad de las democracias son dos:

1.-Los sistemas politicos estan en una relacidén de des-
ventaja con respecto a la participacion y a las demandas so-
ciales.

2.-La cohesién de los aparatos administrativos esta
debilitandose por las presiones sociales a las que se ven so-
metidos.

Ante este problema se propone un mayor equilibrio en-
tre la demanda social y la capacidad de respuesta de las ins-
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tituciones publicas. Tal equilibrio seria posible si se limitase
la democracia. El argumento para restringir la democracia ra-
dica en que durante un periodo largo (el periodo del Welfare
State) se permitié que las masas sociales presentaran deman-
das cada vez mas numerosas al grado de que los aparatos ad-
ministrativos se "'sobrecargaron”. El problema llegé a limites
intolerables por lo que hoy es imperativo descargar al siste-
ma y permitir la gobernabilidad. La clave esta en disminuir
el "exceso de democracia". Bajo esta argumentacion se ob-
serva que los autores ponen el acento en la contradiccion go-
bernabilidad-democracia. Al respecto afirman:

La esencia del problema reside en las contradicciones
inherentes que estan en la frase "gobernabilidad de las de-
mocracias” pues, de alguna manera, gobernabilidad y demo-
cracia son conceptos antitéticos.

En este binomio contradictorio la parte que ha sacado el
mayor provecho es la democracia, por lo que ahora se trata-
ria de privilegiar a la gobernabilidad. La unica forma de favo-
recer a la gobernabilidad es limitar la democracia.

Como se aprecia la ofensiva neoconservadora en el te-
rreno de la gobernabilidad esta dirigida contra el Welfare
State, pero con mayor virulencia, en la version de estos tres
autores, contra la democracia. La insidia es grave.

No solamente esta en juego el Estado asistencial, es de-
cir, el gran acuerdo histérico entre el movimiento obrero y el
capitalismo, sinola misma democracia, o sea, el otro pacto
histérico entre el capital y el trabajo.

El proyecto de romper los pactos histéricos estd llevan-
dose a la préactica con éxito en diversos paises occidentales,
es decir, se estéan demantelando el Estado benefactor y la de-
mocracia. En contraste las fuerzas progresistas no tienen un
proyecto concreto que proponer. Sin embargo, paulatinamen-
te estan apareciendo sugerencias para hacer frente al desa-
fio conservador. Una de ellas, y que parece ser la mas consis-
tente, es la proposicién de un nuevo pacto social, que permi-
ta establecer un orden diferente del que ofrecen los conser-
vadores. Un nuevo pacto social que llevaria en su primera
cldusula un principio de justicia social.

Esta alternativa contractualista propondria la compatibi-
lidad entre la gobernahilidad y la democracia teniendo preci-
samente como punto de convergencia la justicia social.
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