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Presentacion

El Instituto Nacional de Administraci onPublicacumple45 afiosde contribuir, como
asociacioncivil,a megoramiento delasinstitucionespublicasy alaformaciondesus
servidores.

Desdesu fundacionen 19556l Instituto Nacional de AdministraciénPublicadefinio
su propositofundamental, objetivosy medios, basandosu reali zaci dnen laactividad
de sus miembros, de cuya participacién ha dependidoy dependera la presencia e
influenciadel I nstitutoen el desenvolvimiento de nuestrasadministraciones publicas.

Nuestral nstitucioncongtituye unforoabiertoalareflexion, al libreexamen,al andlisis
profundo, a laenseilanzay difusion, a apoyopropositivodetodos|osaspectosque
concurran hacia unabuenasdministracién. Al efecto, estd obligadaamantenercordiales
y estrechas relaciones con |as autoridades federales, estatales y municipales, sin
menoscabo de la libreinvestigacion, discusiony criticade los problemasadminis-
trativosdel pais.

Como menciond Antonio Carrillo Floresen Sudiscursode la sesion inaugural del

Ingtituto, "la presenciaen el INAPdealgunosfuncionariosnotieneotro significado
gque mostrar el interésdel gobiernoen losfuturostrabajosdel Institutoy de ofrecerle
todalacolaboracidnasualcance, lacual -innecesario resultacasi decirlo- no supone
limitaciénde ningtn orden paralalibertad enlainvestigaciony en el examendelas
cuedtiones' .

El vigor actua de nuestrolnstitutoy lasposi bilidadesampliasde accionfecundapara
el futuro sonfruto de los empefiosde |os ConsejosDirectivosy de sus presidentes.
El MaestroGabino Fragadej 6un imperecedero gjemplo dededicacion, independencia
y rectitud en los trabajos de nuestra I nstitucién, mostrando €l afan de servir a la
administracion mexicana vence obstéculos y limitaciones y contribuye a su
me oramiento. La proyeccion internacional del INAPsevigorizaconel Lic. Gustavo
Martinez Caballas, quien esel primer latinoamericanoque ha presididoal Instituto
Internacional de Ciencias Administrativas,justo reconncirniento asustareas, entantos
aspectosprecursorasen el @mbitodelaadministracion publica; deél hemosrecibido
su convicciéndecompartir experienciascon todosl ospaises, aportar y participar en
losdiversosforosinternacionales.

AndrésCaso Lombardo nostransmitiélaobligacion dedarrespuestaalas necesidades
planteadas por nuestra sociedady de actuar como administradores comprometidos
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con ella, desterrando una pretendida neutralidad que solo encubre ambiciones
tecnocratas. Con €l seiniciala creacion de Institutos Estatal es que han permitido la
participacion de sus miembros y con ellael enriqueci miento de los conocitnientosy
en buena medidade la modernizacion de nuestras administracionesfederal, estatales
y municipales; igualmente corno una més, entre tantas, de sus aportaciones esta la
creacion del Premio anual de Administracion Publica, que ha sido estimulo
permanentemente paralaelaboracion detrabajos que han contribnido a mejoramiento
delateoriay lapracticaadministrativas. No puedeolvidarse la proyeccién internacional
gue imprintid a nuestro Instituto, cuyo momento cul ntinantefue la exitosaorgani zacion
en laciudadde México del XVI Congreso Internacional de Ciencias Administrativas,
celebrado por Unicavez hasta hoy en € continente americano.

El primer Programade Maestriaen Administracién Pablica, el fortal ecintiento de los
Institutos Estatalesy el edificioque hoy nos alberga, amplio espacio que compromete
a colmarlo de realizaciones, son muestra de los muchos logros de Luis Garcia
Cérdenas.Labibliotecay un acervo bibliogréfico notablemente acrecentado, cursos
paraforrnar investigadores, la introduccién de un sistema de computo, laespecializacion
en empresa publica, estan entre las aportaciones de Ignacio Pichardo Pagaza, quien
actualmente preside a Instituto I nternacional de Ciencias Administrativas.

Raul SalinasL ozano aportasu experienciaparaconsolidar las relaciones del Instituto
con las autoridades gubernamental es, logrando una participacion activay cercanade
losntiembrosdel INAP que redundé en un incremento de la matriculay €l nimero de
eventosdesarrollados por €l INAP, destacandose la capacitacion a servidores publicos
gue atienden directamente a ciudadano y e apoyo a programa de simplificacion
administrativadel gobierno federal. Observacion de las exigencias de la sociedad,
sensibilidad al cambioy sentido critico fueron ladivisaen la gestion de Adolfo Lugo
Verduzco, en ella se Impulsalainvestigacion y los premiosestatal es de administracion
publica, se reformulael plande estudioseiniciael nuevo Programade laMaestriaen
Administracion Plblica, seensanchalavinculacion con asociacionesy colegios afines
y promueven los encuentros nacionales de Institutos de Administracion Publica
estatales, asintismo, las actividades internacionales se multiplican para lograr los
propdsitos fundamental es siguientes: Consolidar a Instituto en el exterior, mediante
la participaciéon activa en foros internacionales vinculados a las Ciencias
Administrativas; Desarrollar colaboraciones conjuntas con otros paises, a través de
convenios paraestimular el avance de la administracién publica, tanto en México
como en otras naciones; | ntercambiar conocintientosy experiencias en seminariosy
coloquios con expertos de otros paises en el estudio de laadministracion publica, e,
Intercambiar informacion en libros, revistas y publicaciones con institutos y
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universi dades especializadas en administracion pablica. Su accion propositiva permitio
laparticipaciondel INAP en lastareas de modernizacion de laadministracion publica,
yen congruencia, al interior del Ingtituto serealiza unareestructuracion organizacional,
la sistematizacion del acervo bibliogréfico, la creacion de la pagina web y €
establecimiento del correo electrénico.

José Natividad Gonzélez Parés es electo Presidente del Consejo Directivo en la
Asamblea General Ordinaria celebrada el 29 de octubre de 1997, de entonces a la
fecha, atravésde un intenso programa de trabajo se consolidar on los programas de
formacién y capacitaciény se ampliaron para abarcar nuevosambitosprioritarios de
la gestion pablicadel Estado mexicano, logrando incrementar significativamente el
numero de egresados (alrededor de 7,500 servidores publicos); seinicié un ambicioso
programade formacionvirtua adistanciaque permitiradar el salto cuantitativo a una
nueva escala para la formacién masiva de servidores publicos sobre todo en los
estados y municipios del pais; se fortaleci6 la vinculacién ingtitucional con las
dependencias y entidades de los Poderes Ejecutivo, Legislativoy Judicial federal,
con los organismos descentralizados, desconcentrados y auténomos de gobierno y
con los gobiernosde los estadosy municipiosdel pafs. Asimismo se han intensificado
laslaboresdeinvestigacion, consultor iay asistenciatécnicaa instituciones publicas,
destacandola cr eaci6n conjuntamente con la Secretaria de Contraloriay Desarrollo
Administrativo del reconocimientoa lacalidady lainnovacion en laadministracion
publica.

En 1998 se cred la unidad de apoyo a los egresados de administracién publica para
fortalecer con ellos los lazosdecomunicaciony solidaridad y reforzar su vinculacion
con e INAP. En reconocimiento a lalabor de México y del INAP alo largo de las
Ultimas décadas en el contexto internacional, José Natividad Gonzél ez Parés fue electo
en septiembre de 1998, Vicepresidente para América Latinadel Instituto Internacional
de Ciencias Administrativasy en octubre de 1999, Presidente del Consejo Directivo
del Centro Latinoamericano de Administracion parael Desarrollo (CLAD), cuyo IV
Congreso Internacional sobre la Reformadel Estadoy de la Administracion Publica
tuvo como sedea nuestro pais, accionesquesignifican,junto con otras,el intensificar
lapresencia del Instituto en el ambito internacional. Dada la creciente demanda de
formacion de servidores publicos fueron construidas nuevas instalaciones que
permiten practicamente duplicar lacapacidad instaladade aulas, asf como, contar con
una aulavirtual paralaformacion a distancia, con oficinas para maestrosy para la
seccion de egresadosy con una nueva érea de convivenciasocial. La divulgacion de
las ciencias administrativas se ha desarrollado significativamente en este periodo,
destacandose una produccion editorial sin precedentes.
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Enestecontexto,laRevista de Administracién Pdblicallegaalaediciénde sunimero
100. El primero sepublicéen 1956, un afio despuésdefundado el Instituto. Desde
entonces han transcurrido 43 fecundosanos gracias ala calidad de los autoresque
han col aborado en cadauno de sus nimeros. Este trabaj o ha sido coordinado por los
destacados miembrosdel Instituto que, en su momento, han sido directores de la
‘Revista; AntonioMartinezBaez, AlvaroRodriguez Reyes, JulianDiaz Arias. Gustavo
Bsteva, Jaimedel Paacio, JoséCarrefio Carl6n, Omar Guerrero Orozco, Gildardo Héctor
Campero Cardenas y José Chanes Nieto. Nuestro reconoci mientoy agradecimiento
por su labor.

Pocas publicacioneslogran el privilegio de editar cien nimerosy permanecer por
cas mediosiglo en la preferenciadel pablico lector, laRevista de Administracion
Pdblica ha logrado esto mediante la publicacion de 806 artlcul os escritos por 580
autores,apartir de AntonioCarrilloFloresen €l nUmero 1, hastaeste nimeroespecia,
conel temalaadministracion publicamexicanaanteel futuro, en que prestigiados
académicosy servidores publicos nos ofrecen reflexionessobre el desarrollo de la
teoria y laprécticade la administracionpublicay unavisiondesufuturo, que, sibien
nolo podemospredecir, si podemosprepararlo, aello contribuyen susaportaciones.

El Instituto Nacional de AdministraciénPublicaagradece aloslectoresel apoyoasu
revistay asume el compromiso de proseguir sus esfuerzos paraincrementar sus
logros.




Globalizacidon y nuevas instituciones

Presentacion

oSprofundos cambios estructu-

rales en distintos &mbitos han
seguido su curso sin que ningln poder,
nacional o transnacional, losordene. Las
instituciones existentes tampoco son
adecuadas para encauzarlos. Los
nuevos procesos politicos asociados a
la democratizacion, a los problemas de
eleccion publica y accion colectiva no
cuentan tampoco con un NUeVo marco
institucional que fije reglas del juego
equitativas y aceptadas por todos los
actores para mejorar mecanismos de
coordinacion economica. Las demandas
para ser mas competitivos, eficientesy
productivos, que vienende la oleada de
lareformadel mercadoy del Estado, no
pueden ser ignoradas, como tampoco se
puede sod ayar la necesidad de defender
la planta productiva, el empleoy los
saarios frente a lamarejadamercantil.

L asideologias smplistas, ni losmercados
libres conduciran a éxito en €
desarrollo. En redlidad se requiere una
perspectivadeestudioorigina paracada
pais. En unaeconomiaglobalizadanadie
puede esperar que surja esponténea-

José Ayala Espino

mente en un nuevo orden institucional
gue le haga frente a los costos eco-
nomicosy socialesinvolucradosen esos
cambios. Las economias desarrolladas
no han mostrado tener incentivos
suficientemente poderosos para pro-
piciar e establecimiento de nuevas
reglas del juego. Los desafios que en-
trafa la globalizacién son simul-
tdneamente restricciones y oportu-
nidades, la clave para enfrentarlos es
coOmo superar las restricciones y
potenciar oportunidades. Un mundoala
deriva, sinrestricciones institucionales,
s6lo guiado por e mercado, seria
ciertamente el peor escenario para
transitar auna nuevaeconomiamundial
dondeel crecimiento, €l desarralloy la
estabilidad fueran posibles.

En estas notas sugerimos que existe la
necesidad de pensar un nuevo marco
institucional que permita ordenar y
conducir el proceso de globalizacion
desde una perspectiva que promueva la
negociacion entre las distintas eco-
nomias para compartir sus costos y
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beneficios. Ello es indispensable para
administrar la transiciéon del vigjo a
nuevo orden y crear un nuevo sistema
de gobernacién.' No tomar en cuenta
este aspecto podriaconducir aun severo
proceso de desinstitucionalizacion, que
afectariagravemente cual quier esqguema
de coordinacion econémica. En la
primera parte de este ensayo nos
referimos a las implicaciones de la
globalizacién enel cambio institucional.
En la segundaparte insinuamos algunas
de las areas mas importantes en donde
se necesitan reformas a las instituciones
o la creacién de nuevas para enfrentar
losimpactosdelaglobalizacion. Laidea
béasi caque sostenemos es que paratener
mercados fuertes se requieren ins-
tituciones solidas y eficientes, y cier-
tamente un Estado que las promueva.

Globalizaciony cambio
institucional

Lateoria del desarrollo, en los Ultimos
treintaafios, se preocupd por estudiar el
papel de la expansion internacional de
la inversiones, € comercio y las
tecnologias sobre e desarrollo
econémico. Se llegd a pensar que la
intemaci onalizaci6n conduciria, enalgun
momento, a la generalizacion del
desarrollo econémico en todo € mundo.'
En los afios cincuenta se pensd que seria
plausible, con el paso del tiempo, cerrar
la brecha entre paises desarrollados y
subdesarrollados. Esta vision optimista

s6lo secumplié paraun nimero pequefio
de paises del sudeste asiético. Este
fracaso relativo, hizo resurgir la
preocupacion sobre € desarrollo
econémico, porque en realidad €
desarrollo estuvo lejos degeneralizarse;
al contrario, un ndmero importante de
paises se estancaron, en medio de una
marcada inestabilidad econémica, y de
una marginacién social creciente. En
este Ultimo grupo no solo se mantuvieron
lospaises de bagjo nivel dedesarrollo, sino
también la mayoria de los socialistas,
cuyas economias virtualmente se
colapsaron en los afios noventa. Este
ultimo episodio tuvo implicaciones mas
alla del ambito estrictamente econémico,
pues las economias planificadas que
habian logrado un crecimiento exitoso,
aunque mas aparente que real, dejaron
de ser una referencia para muchas
economias de desarrollo, cuyas politicas
habian sido influidas significativamente
por laplanificaciény laintervencion de
un sector de empresas publicas im-
portante.'

A lo largo de esos afios la economia
cambi6, y también la teoria del
desarrollo, especialmente la percepcidén
sobre €l papel delaintemacionalizacion
de la economia y sobre las politicas de
desarrollo. La idea de que la
internacionalizacion conducird a la
convergencia en € desarrollo hoy esta
poco acreditada." La internaciona-
lizacién que efectivamente se extendio,
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sin embargo, no sélo no favorecio €
desarrollo, sino que agudizo las
contradicciones entre paises in-
dustrializados y en desarrollo. Este
problema, por si mismo, puso derelieve
la necesidad de explicar las im-
plicacionesdelaintemacionalizacionde
procesos productivos, financieros,
comerciales y tecnol6gicos desde la
perspectiva de un proceso nuevo de
globalizacion econdémica, que aungue
comparte rasgos de la interna-
cionalizacion tradicional, tiene otras
caracteristicas radicamente nuevas.'

En efecto, la globalizacion no es
solamente, ni aun primariamente, un
fendmeno econdmico. Tampoco es la
simple extensién y conexion de las
econonlas en e mundo por medio de
las inversiones y € intercambio
comercial, lo cua ha ocurrido en mayor
0 menor grado a lo largo de muchos
afos. Por e contrario, la globalizaeion
€S un proceso que transforma
radicalmente las nociones conven-
cionales del tiempo y e espacio
econémico tal como se conacian en los
anos cincuenta (A. Giddens, op. cit., pp.
5-6). Estatransformacion es propiciada
por la revoluciondelascomuni caciones,
los transportes y la teleinformética, la
cual ha permitido acceder a grandes
bancos de informacién, a la difusion
acelerada de ésta, pero también a su
control por unos cuantos gobiernos y
corporacioness La globalizacion es

también laentrada a lo que T. Sakaiya
(95) denomina la sociedad del
conocimiento, es decir, de un estilo de
crecimiento basado en la produccién de
conocimientos.

L aglobalizaciénesun proceso complejo,
contradictorio, y conflictivo que ha
generado nuevasformas de produccién,
distribuciény consumo. Laglobalizacion
es también un conjunto complejo y
contradictorio de politicas, aunque casi

nuncahansido institucionalizadas. Més
alladdl planoecondmico, laglobalizacién
influye decisivamente en la transmision
deideas, valoresy culturas a través de
los medios masivos de comunicacion.

Todoelloimpacta por igual a sociedades
industrializadas como a econonuias en
desarrallo. En efecto J. Sachs ha escrito
gue uno de los aspectos importantes de
laglobalizacion hasido la convergencia
de las principales instituciones
econdmica. Asi lamayoria delos paises
en desarrollo escogieron una estrategia
econémica basada en un activo papel

del Estado, pero desdelos afios ochenta
seha producidoun desplazamientohacia
politicas basadas en e mercado. En
algunos casos ha sido una imitacién
influida por la inercia de los
acontecimientos, pero la mayoria de
ellos se debié a compromisos inter-
nacional esimpuestospor losorgani smos
multilateralesen un conjunto importante
detemas: politica de inversion, politica
impositiva, propiedad intelectual,
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supervisién bancaria, mangjo del tipo de
cambio e incluso € control de la
corrupcion (J. Sachs, op. cit., p. 99)7

Convendria tener presente los distintos
conceptos de globalizacion, pues son
diversos y dependen de las categorias
y elementos a los cuales se refieren. De
acuerdo a R. Petrella existen diversos
conceptos, que muestran la polivalencia
del término y ponen de relieve los dis-
tintos perfiles de este proceso:

» Globalizacion de las finanzas y de la
propiedad del capital, enlacual destaca
los aspectos relativos a la des-

regulacion de los mercados fi-

nancieros, movilizacion internacional

del capital, surgimiento de fusiones y
alianzasestratégicas. Laglobdizacion
de la propiedad accionariaes su etapa
inicial.

Globalizacion de los mercados y las
estrategias, particularmente en €

ambito de la competencia. Pone de re-
lieve los factores originados en la
integracion de negocios a escala
mundial, establecimiento y operacion
de actividades fuera del pais deorigen,

investigacionglobal de componentesy
finanzas.

Globalizacion de la tecnologia y sus
vinculos con lainvestigacion cientifica
y tecnolégica. Destaca el papel de la
tecnologia como catalizador primario
de la nueva tecnologia de la infor-

macion y las telecomunicaciones que
permiten el surgimiento de redes de
informacién dentro de laempresay en-
tre empresas. La globalizacion es el
inicio del proceso de universalizacion
de la tecnologia de procesos.
Globalizacién de los modelos de vida
y consumo, o globalizacién de la
cultura. Las expresiones mas sig-
nificativas son la transferencia y
transplante de estilos de vida. La
estandarizacion de los modelos de
consumo. El creciente papel de los
medios y la transformacion de la
culturade €elites o grupos reducidos a
la cultura de masas.

Globalizacion de las estructuras de
regulaciéon y gobernacién de los
gobiernos. Ello se expresa en la
disminucién del papel de los estados
nacionales y de los parlamentos y en
los intentos por crear reglas e
instituciones paraunagobernacion glo-
bal.

Globalizacion como una unificacion
politicadel mundo, locual colocariaa
un Estado supranacional como €
embrion de un superpoder con
capacidades de conduccion del
proceso deglobdizaciontradicional de
los estados nacionales en distintos
ambitos. Y, finamente,

Globalizacion de la percepcion y la
conciencia como un proceso cultural
centrado en un solo mundo y un
ciudadano universal."
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Ciertamente cada uno de estos con-
ceptos ofrece la posibilidad de destacar
los distintos perfiles delaglobalizacion.
Sin embargo, en cualquiera de las
acepciones anteriores, la globalizacién
ha afectado significativamente a la
globalizacion tradicional de los estados
nacionales en diferentes &mbitos:'

- Limita Y condiciona los alcances de
$18 politicas frente a las politicas de
otros paises. La autonomia de las
politicas es cada vez menor, porgue las
relaciones estratégicas entre politicas,
mercados y agentes son también
crecientes. En efecto, una decision es
estratégica porque la que tome un
agenteu ocurra enun mercado afectara
a terceros, independientemente de la
voluntad de las partes involucradas.

- La sensibilidad delas paliticasinternas
a cambio econémico y politico
internacionales es mayor en un
contexto econdémico expuesto a la
globalizacion.

- Las condicionesde gobernabilidad son
méas dependientes de lo que ocurra en
otros estados. Por gjemplo, un cambio
delas politicas monetaria, financierao
fiscal delos paises tiene consecuencias
estratégicas en las politicas que sigue
una economia nacional .

* La nocién tradicional de soberania se
redefine porque el intenso dinamismo
del cambio internaciona o exige. De
hecho se podria pensar en la nocion de
soberania fragmentada como una

nueva tendencia en desarrollo ( W.
Streeck, 96, p.30S).

Las distintas dimensiones de la glo-
balizacién han implicado el surgi-
miento de nuevos problemas en el
funcionamiento de los distintos
mercados: 10

» Répida expansion de los mercados
financieros sin nuevos controles
institucionales

Creciente lucha de mercados entre las

naciones en un contexto de apertura

comercial, pero sin reglas del juego
institucionalizadas y aceptadas por
todos.

» Cambios estructurales en € funcio-
namiento de los mercados laborales
gue las instituciones existentes no
recogen cabalmente.

* El aumento de la incertidumbre en un
contexto de creciente informacion
asimétrica entre paises, agentes y
mercados. Puede afirmarse que no
existe una estructurainstitucional que
permita regular € flujo y proce-
samiento de volumenes inimaginables
de informacion.

Las tradicionales fallas del mercado y

del gobiernono sblo persisten, sino que

se amplifican en un contexto de

"sobreexposicion” de las politicas

internas a las presiones externas.

Creciente desigualdad social, em-

pobrecimientoy desempleo asociados

a los procesos de reestructuracion in-
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dustrial, flexibilizacion laboral, y
privatizacion de una parte de lared de
servicios sociales. En particular puede
decirse que las politicas sociales
tradicionales que habian atendido los
problemas sociales han sufrido una
significativa"desinstitucionalizacién".

Es evidente, sin embargo, que €
dinamismo del cambio econémico e
institucional se ha acelerado, como un
resultado del nuevo contexto de
globalizacién internacionalizacion de la
economia mundial. En efecto, ac-
tualmente se reconocen al respecto las
siguientas tendencias:

- La presencia de un entorno inter-
nacional més incierto, complejo, com-
petitivo y desafiante de las economias
politicas nacionales;

- El agotamiento de los modelos de

crecimiento econémico cerrados y

protegidos, explicado en buena me-

dida por lapropiaglobalizacion;

La mayor diferenciaciéon social,

econdmica y politica de la sociedad,

lo cual se traduce en demandas so-
ciaes también més diferenciadas;

Las mutaciones en el comportamiento

econdémico Y politico de los agentes v,

por supuesto los cambios en las

practicas y modos de produccién;

- El surgimiento de nuevas y mas
complejas formas de organizacién
econémicay social;

- Las nuevas demandas econémicas,

sociales y politicas de los distintos
grupos sociales, también enfrentan
crecientes restricciones financieras,
tecnolégicas y comerciales para
atenderlas;

- A la profundizacién de la hete-
rogeneidad productiva se alina la
exigencia de la "estandarizacion"
tecnol 6gicaimplicitaen lamayor com-
petencia internacional, y

- Una brecha institucional que surge de.
las contradicciones entre las
estructuras institucionales preva-
lecientes y las précticas, conductas, y
transformaciones productivas emer-
gentes.

Frente al anterior panorama., losestados-
nacion tienen grandes retos frente a la
globalizacion, entre ellos destacan: a

e Una inestabilidad interna puede
agudizarse en parte por lainfluencia
de la globalizacién (surgimiento de
corrientes migratorias importantes,
procesos de trabajo y cambio técnico)
en la operacion de los mercados la-
borales locales, mientras que las ins-
tituciones laborales no cambian. En
efecto, e objetivo de laflexibilizacion
del trabajo es bajar los costos, y para
ello es necesario flexibilizar el trabajo
para adaptarlo a las condiciones
cambiantes que reclama la globa-
lizacion. Nuevasinstituciones sociales
gue protejan a trabajo son indispen-
sables.
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* La inestabilidad externa puede
acentuarse por las contradicciones que
la globalizacion tiende a amplificar:
libre comercio vis a vis neo-
proteccionismo, formacién de bloques
econémicos con perspectivas regio-
nales e internacionales difernciadas;
y la potencial desestructuracién de
estados nacionales débiles y vul-
nerables como hacomenzado aocurrir
enAfricay en lospaises anteriormente
socialistas. Por supuesto que el poder
de un Estado supranacional que vaya
més alladel Estado-nacion estodavia
algo remoto, aun en proyectos como
el delaunidad europea. Sin embargo,
ello plantea nuevas instituciones que
permitan encarar los nuevos pro-
blemas de seguridad global y regional.
La creciente dependencia econé-
mica entre paises es una tendencia
inexorable porque las relaciones
estratégicas entre politicas, mercados
y actores econémicos, vulneran la
capacidad delosgobiernospara instru-
mentar politicas que favorezcan €
desarrollo interno y no las exigencias
de una economia globalizada. Los
procesos de desregulacion y pri-
vatizacion que hemos vivido recien-
temente son una parte sustantiva de
laeconomiaglobal y a su vez una de
las condiciones para que avance. En
este campo se requieren politicas que
hagan frente a una desregulacion y
privatizacién sin controles. En efecto,
no pocos analistas sostienen que

fortalecer al mercado requiere de un
Estado también fuerte.”

L as necesidades de integracion so-
cial seamplifican en lamedida en que
la globalizacién altera e cuadro de
necesidades bésicas, la defensa de los
derechos humanos y de las memorias
raciales y religiosas. Los marcos
institucionales existentes en los
distintos paises no simpre son capaces
deatender loscambios en los patrones
culturales y valorativos asociados a
una mayor diverisdad social y cul-
tural." Laglobalizacion ha puesto en
riesgo al sistema de bienestar como lo
han sugerido algunos analistas (R.
Mishara, 96, p. 316).

La integracion tecnol 6gica asociada
a la globalizacion demanda la ne-
cesidad de nuevas instituciones que
permitan ordenar la nueva estan-
darizacién de procesos y productos
implicitos en la creacion de redes
productivas. El desplazamiento delos
paradigmas tecnol6gicos es una ten-
dencia que ha seguido avanzando en
los dltimos afios. Sin instituciones
adecuadas las asimetrias y desi-
gualdades tendran a profimdizarse en
una era de tecnologias globalizadas."
La interdependencia ecol6gica es
un fendmeno creciente para el cual las
instituciones estan muy atras de las
posibilidades razonables para con-
tender con las inevitables relaciones
sistémicas entre economias de muy
desigual grado de desarrollo:
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calentamiento global, manejo de
deshechos toxicos y los cambios
climaticosde dimensionplanetaria. El
problema del cambio climético, por
gjemplo, pone en duda la misma
viabilidaddel sistemaeconomico ensu
conjunto. 1s

* La integracion de los mercados
financieros esdetal magnitudy pro-
fundidad que e orden ingtitucional
existente es claramente insuficiente
para contender con lacasi instantdnea
movilidad de capitales. Las nuevas
tecnologias financieras (productos
financieros derivados) quedan
practicamente fuera del control de
cualquier aparato de regulacion
financiera existente."; Algunos
economistas han planteado con razon
gue es muy dificil administrar la
movilidad internacional de capitales.
(G. Epstein,96, pp. 211 Y ss) No es
extrafio que los expertos reconozcan
gue los riesgos de insolvenciay aun
quiebra de bancos es creciente, y que
elloafecta particularmentea lospai ses
subdesarrollados.'”

La importancia de las instituciones
frente a la globalizacion

En los ultimos afios ha crecido la
importancia que muchos le otorgan a
papel de las instituciones en el
desempefio econdmico. No es extrafio
gque gobiernos, organismos multi-
laterales y académicos hayan reco-

nocido su relevancia para € enten-
dimiento de problemas para |os cuales
la economia convencional no tiene
respuestas complemente satisfactorias.
A laluz del papel delas institucionesse
enfocan desde una nueva perspectiva
el problema de eficiencia de los
mecanismos de mercado y del Estado
en la asignacion y distribucion de
recursos.”

Académicos, gobiernos, agencias y
organismos multilaterales han co-
menzadoa reconocer que para al canzar
un crecimiento econdmico mas efi-
ciente, estable y equitativo, no es su-
ficiente aplicar reformas a mercado,
disefar politicas macroeconomicas
adecuadas, tener buenos programas de
inversiény financiamiento, contar con
infraestructura basica, incorporar €l
desarrollotecnol 6gicoeinvertiren capi-
tal humanoy social. Ademés de buenas
politicas en estos &mbitos, seria
necesario contar con nuevas y mas
eficientes ingtituciones, para enfrentar
los desafios de los cambios estruc-
turaes, paradisefiar lasnhuevas politicas
econdémicasy para enfrentar €l entorno
internacional més competitivo. Puede
decirse que ocurre una paradoja: las
estructuras deregulaciony gobernacion
no las pueden mantener los estados
dentro de sus fronteras, pero tampoco
las pueden extender a otros estados (F.
Lazar, 96, p. 292).19
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La creacion o reforma de las ins-
tituciones ha sido propuesta como un
mecanismo para mejorar la asignacion
derecursosy ladistribucion del ingreso.
El papel de las instituciones ha sido
especialmente desatacado para las
economias en desarrollo, porque en
muchos casos es francamente ina-
decuado. Especiamente se alude a un
sistema legal precario, a derechos de
propiedad ambiguos y a la debilidad en
€l establecimiento de contratos. En estas
econonuas la presencia de instituciones
ineficientes, ambiguas 0 inexistentes
propicia un ambiente de riesgo e
incertidumbrey de "fallas del mercado"
que afectan negativamente las
condiciones para facilitar y promover la
inversion, el ahorro y el cambio técnico.
Entre los principales problemas que
pueden potenciar instituciones
econdémicas ineficientes destacan las
siguientes.”

» Mercados incompletosy segmentados,

* Informacién incompletay asimétrica,

-Derechos de propiedad ambiguos o
insuficientemente definidos,

« Contratos incompletosy precarios,

» Econontas de escala inadecuadas, y

» Encadenamientos productivos débiles.

En las econonlias en desarrollo se ha
reconocido, ademéds, que la debilidad
institucional las vuelve especialmente
vulnerables a los cambios estructural es
promovidos por la globalizacién, y que
es probablemente el grupo de paises que

més necesita de apoyos institucionales
dedistinta naturaleza para enfrentar sus
vigjosy nuevos problemas. Los cambios
y tendencias antes descritos ponen de
relieve la necesidad de tomar en
consideracion e papel de las ins-
tituciones en las politicas de gjuste y de
cambio estructural, asi como en los
procesos de privatizacién y des-
regulacion.

El paguete de reformas del mercado
(privatizacion, desregulacién, apertura
comercial y liberacion econémica) y las
politicas convencionales (subsidios y
transferencias, precios administrados,
politicas de fomento, asistencia técnica
y financiera) no sonper se mecanismos
y politicas que permitan asegurar
eficiencia y equidad. Al contrario, en
muchas ocasiones estas politicas ge-
neran resultados econémica y social-
menteindeseabl es. Eneste sentido, estas
politicas son insuficientes. s no se
acompafian de reformas institucionales
gue apuntalen a los mecanismos de
mercado y a las politicas publicas
tradicionales.

Habria que reconocer que la creacion o
reforma de instituciones no garantiza
per sesolucionesdefinitivasa problemas
estructurales del crecimiento y €
desarrollo. Se ha dicho con razén que
mejorar laeficienciaen laasignacion de
recursos y lograr aumentar e bienestar
SON procesos cuya solucion no depende
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exclusivamente de las instituciones, del
mercado o de las politicas publicas, sino
de un complejo conjunto de arreglos
institucional esque son simultdneamente
econémicos, sociales, politicos. Los
arreglos, por supuesto, deben adaptarse
creativamente a las condiciones
estructurales especificas de una de-
terminada economia.

L aexperienciahistéricamuestraque en
el largo plazo el cambio instituciona es
lentoy pausado; en contraste, el cambio
de la estructura econémica es mas
rapido. Estatendencia se reflgja en un
desfasamiento entre e desarrollo
economico y las instituciones que lo
rodean. Actualmente comienza a
admitirse que €l retraso relativo de las
instituciones, puede constituirse en un
obstéculo importante parael desarrollo
econémico."

Se ha reconocido que €& cambio
estructural de la economia modifica, en
el largo plazo, la dotacion de recursos,
las relaciones entre los agentes
economicos, los encadenamientos inter
e intrasectoriaes, |os acuerdos entre los
sectores publico y privado y, por su
puesto, los arreglos institucionales
prevalecientes. Ello se haacentuado con
laglobalizacion.

El papel de las instituciones en la
era de la globalizacién

Las diferencias en el desempefio eco-
némico pueden ser explicadas por €

papel delasingtituciones. Asi loacredita
la experiencia histérica de los paises
industrializados y del sudeste asiatico.
Lateoria delas instituciones puede ser
una Util guia para definir e tipo de
instituciones que actualmente se
requieren. Aunque el mercado jugo un
papel importante en € desarrollo, no
cabe duda que sin las instituciones €
mercado no hubiera alcanzado €l éxito
efectivamente logrado."

En e largo plazo € desempefio
econdmico de los paises exitosos
dependi6 del papel de las instituciones
en aguellos ambitos en los cuales €
mercado hubiera jugado un papel
ineficiente o simplemente no hubiera
jugado ningun papel. El mercado no
actla enun vacio institucional y sinuna
infraestructura, en el sentido amplio del
término, educativa, tecnolégica, fi-
nanciera, fisica, ambiental y social para
toda la economia. Esta infraestructura
no puede ser proveida por ninguna
empresa, hi guiada por las sefidles del
mercado, sélo el Estado puede hacerlo."

1. Stiglitzhadestacado seis aspectos en

los cuales las paliticas publicas y los

arreglos ingtitucionales hansido un fac-
tor decisivo en & desempefio econémico
de los paises exitosos:

1. Lapromocion de la educacion como
un derecho universal tiene un conjunto
de encadenamientosvirtuosos. mejora
la calidad de la mano de obra, iguala
oportunidades, democratiza la par-
ticipacion ciudadana. Existen evi-
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dencias de que un mayor nivel edu-
cativo mejora la distribucion del
ingreso y aumenta la tasa de aborro
interno.

2. La promocion de latecnologia es un
elemento decisivo para incentivar la
inversién en actividades de riesgo
pero portadoras de progreso técnico
que favorece el encadenamiento pro-
ductivo y elevalacompetitividad. La
historia del progreso técnico debe
mucho al activo papel del Estado no
solo en la defensa de derechos de
propiedad, patentes y marcas, sino en
su promocioén directa.

3.Apoyar € desarrollo de un sistema
financiero capaz de dirigir efi-
cientemente los recursos financieros
escasos hacia las actividades mas
promisorias para elevar la pro-
ductividad y la competitividad. La
estructura institucional no solo se
restringié a atender problemas re-
lativos a la regulacion de las
actividadesbancarias, laprotecciénde
los ahorradores, el establecimiento y
vigilanciade las leyesde quiebra, en-
tre otros. El papel del Estado fue mas
lgjosad crear institucionesfinancieras
en aquellas actividades en las cuales
el sector privado no |o hubiera hecho.
La historia econémica esta llena de
gemplos.

4, Invertir en infraestructurafisica, so-

cial einstituciona permitedesarrollar
0 consolidar mercados en las areas
en las cuales los precios no lo hacen

posible. Las redes de comunicaciones
y las modernas tecnologias de
informacion son en buena medida
proveidas por €l gobierno. En las
economias en desarrollo la in-
fraestructura institucional es un
aspecto relevante de las nuevas
politicas que incluyenlos derechos de
propiedad, los cr tratos, un sistema
judicial independiente, la promociénde
la competenciay la regulacién de los
mercados.

5. Prevenir le degradacion ambienta y

mejorar el uso de los recursos natu-
rales requieren de politicas que sean
capaces de desarrollar un sistema
institucional que proporcione in-
centivos a todos los agentes eco-
némicos para que compartan costos
y beneficios. La sustentacién del
desarrollorequieredebuenas politicas
en este ambito.

6.Crear y mantener e sistema de se-

guridad socia queincluyee acceso a
los serviciosbésicos de salud. Ellono
s6lo se justifica en términos de
eficiencia para mantener una fuerza
laboral sana y productiva, sino
también como un valor de lajusticia
irrenunciable. La modernizacion, la
industrializaciény laexpansion delos
centros urbanos plantean a todos los
paises, especialmente la creacion del
sistema de seguridad social.

Las tradicionales funciones del Estado
se acentlan en las economias en
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desarroUo, incluidas las econontas en
transicion a mercado, porque las fallas
del mercado son mayores y porque los
mercados son inexistentes o precarios.
Ademas, no cabe duda de que estas
economias son mas sensibles y
vulnerables al proceso de globalizacion.
En efecto, los mercados, la planta
productiva, los empleos, la infra-
estructura fisica e institucional exis-
tentes, entre otros aspectos, pueden ser
severamente afectados por la creciente
competencia internacional y una
econonlia mundial demandante de una
mayor productividad. Ello redobla la
necesidad de que € Estado ayude a
crear mercados por medio de apoyos
institucionales que permitan sistemas
financieros més eficientes y estables, la
introduccion de précticas competitivas,
un sistema legal mas eficiente y
confiable y, por supuesto, un sistema de
restricciones institucionales al gobierno
gue permitamejorar la calidad de las
politicas publicas.

Por todo lo anterior se requiere crear
un sistema de incentivos para que los
agentes se desenvuelvan en un ambiente
mas favorable a la coordinacién
econdnUcaen lainversion. Laexistencia
de instituciones adecuadas parece ser
larespuestaa varias interrogantes sobre
el desempeiio de los paises exitosos:"

« El éxito en conseguir y mantener altas
tasas de ahorro interno, sin depreciar
los factores tradicionales, resideen un

sistema fmanciero eficiente que sea
capaz decrear confianzay credibilidad
a los agentes,

Las inversiones eficientes requieren
de instituciones financieras también
eficientes que provean defondos a las
empresas con capacidades de
exportacion e innovacioén tecnolégica,
como ha ocurrido, por gemplo, en los
paises del sudeste asiatico. Los atos
niveles de inversion por largos
periodos ocurrié en paises socialistas
y en otros paises en desarrollo que
absorbieron altos montos de ahorro
externo, pero sus programas de
inversion no fueron eficientes porque
no contaron con un marco institucional
adecuado;"

La capacidad para absorber crea-
tivamente tecnologias no depende ex-
clusivamente de los recursos finan-
cieros, ni siquiera es @ principal
problema. En redidad, la capacidad
para incorporar y difundir progreso
técnico depende de las inversiones e
instituciones que permitan fortalecer
el capital humano y atraer perma-
nentemente a capital extranjero
portador del avance técnico.?

El crecimiento y la mejoria en la
distribucién del ingreso paraal canzar
una sociedad igualitaria no es un
resultado del azar. Por e contrario, es
fruto de las politicas publicas que
deliberadamente buscan mejorar la
distribucién, no sélo como un
imperativo esencial de la justicia
distributiva, sino incluso como un fac-
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tor que fortalece el mercado internoy
crea condiciones propicias para
mantener tasas de crecimiento mas
atas.

Aceptemos 0 no € papel de las ins-
tituciones como un aspecto clave del
desarrallo, esimportante considerar que
el Estado y los agentes econémicos
pueden llegar a establecer instituciones
y politicas ineficientes. Muchas
experiencias en e pasado y aln
actualmente documentan esta ten-
dencia. Ello por supuesto no quieredecir
que no existan también experiencias
exitosas. Lo anterior puede basarse a
dos cosas. Primera, que no existen los
incentivosparaquelosagentes, incluido
el Estado, disefien y acuerden las
instituciones més adecuadas. Y, segunda,
gue las instituciones y las politicas
pueden ser muy rigidas para gjustarse a
las cambiantes condicionesdel mercado.
Este Ultimo aspecto particularmente
importante en € contexto de glo-
balizacion. A pesar de ser un problema
complgjo y dificil de resolver existen
posibilidades para mejorar sig-
nificativamente e papel de las
instituciones. Entre estas posibilidades
se pueden destacar:

"Fortal ecer un ambiente de competencia
entre los sectores de la economia, los
mercados y los agentes. Ello puede
permitir mejorar substancialmente la
disponibilidaddeinformacion, elevar la

participacion delosagentes en latoma
de decisiones y desarrollar los
mecanismospara "balancear" el poder
de decision y de mercado de los
distintos agentes. Es destacable la
posibilidad de la participacién de los
ciudadanos y los consumidores como
individuos activos en los procesos de
eleccion publicay en e mercado.”
Las recompensas y castigos del
mercado son muy eficientes en
actividades econdmicas expuestas a
la competencia en el mercado para
vigilar y medir el desempefio de las
empresas. Sinembargo, esto Ultimo es
mas dificil de lograr en el sector
publico, porque ademas de los
mecanismos de mercado, existen
mecani smosde asi gnaci 6n de recursos
publicosmas dificilesdemedir, evaluar
y vigilar. Se ha reconocido que las
relaciones agencia-principal en las
actividades publicas son mas intensas
gue en € sector privado. En con-
secuencia, fijar estructuras de
incentivos adecuadas es mas dificil.
Habria que reconocer las carac-
teristicas del sector publico para
prevenir problemas, cambiar politicas,
evaluar y fiscalizar. Las précticas de
administracion gerencial son posibles
de aplicar en las actividades
publicas."

Es posible mejorar significativamente
el marco regulatorio delas actividades
gubernamentales y privadas. En
muchos casos las politicas regulativas
pueden llevarse a cabo a costos més
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bgjos. Es probable que en la etapa de
aprendizaje de las nuevas politicas los
costos sean altos, pero después pueden
comenzar a bajar. Una buena politica
de regulacion puede elevar signi-
ficativamente las ganancias de bie-
nestar social a un costo bajo y con
aparatos burocréaticos pequefios. El
medio ambiente, las telecomuni-
caciones, los servicios financieros son
algunas de las actividades més des-
tacadas en las cuales pueden ocurrir
mejorias sustantivas."

Conclusones

La velocidad., profundidad y extension
del cambio econdémico es un fenémeno
notable, por lo tanto se requiere de un
esfuerzo renovado de adaptacion. Los
paises con mayor capacidad de
innovacioninstitucional serantambiénlos
mas capaces de mejorar las politicas
publicas para elevar la eficienciay €
bienestar. La innovacion no es un
proceso espontaneo, por e contrario
requiere de la participacion del Estado,
pero también de la sociedad. La
presencia de mercados competitivos es
uno de los mecanismos fundamentales
para me orar e desempefio de las
economias. Ciertamente estos mercados
tendran que ser promovidos y
mantenidos con € auxilio comple-
mentario del Estado y las ingtituciones.
Este es probablemente uno de los
ballazgos tedricos més importantes de
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la economia contempordnea. Ademas,
laexperienciahistéricade los paises que
fueron exitosos en la segunda mitad del
siglo XIX y de aguellos que lo bao sido
en los Ultimos afios asi |0 acredita.

Mejorar las instituciones existentes y
crear las que sean necesarias es una de
las mas importantes preocupaciones y
un tema obligado delaagendadel nuevo
desarrollo. Buenas instituciones y
politicas en educacion, salud. ambiente,
mejoramiento del gobierno, infra-
estructurafisica y de apoyos financieros
no serdn un lujo sino unanecesidad. Sin
ellas e crecimiento seria unaquimeray
el desarrollo inalcanzable. Como ha
puesto de relieve J. Stiglitz:

"La importancia de establecer una
estructurainstitucional apropiadapara
las economlas de mercado (en
transicion y en desarrollo) no debe
perdersedevista. Peroal mismo tiempo
hay que hacerse cargo de la necesidad
de un gobierno fuerte para establecer
la infraestructura institucional que
facilitara la transiciona una economla
de mercadofuerte" (J. Sglitz, 97. p.
15).

Mejorar la competencia del gobierno,
afinar los mecanismos para controlar y
premiar su papel es un imperativo.
Ciertamente, no solo es una exigencia
gue surge de las necesidades de un
Estado maés eficiente, sino también una
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necesidad de las restricciones fi-
nancieras y fiscales que enfrenta el
gobierno, pero también de la glo-
balizacion. Convendria terminar estas
reflexiones con el aforismo de Kliu-
chevsky: “La historia no ensefia nada,
s6lo castiga por no aprender sus
lecciones' (Vassily Kliuchesvky).
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Notas

'Para muchos analistas de laglobalizacion e problema de la gobermacion
econdmica es un tema clave. J. Sachs ha sscrite que: "Sin duda, la
globelizacion est4 teniende un profundo fsgto en muchos niveles. Pero
el mas importante. es que los mercados loceles estan perdiendo
importancia con respecto s los mercados internacionales Ello estd
provocando un enorme cambio en el papel del gstedo-nacion, con
respecto 2 los gobiernos locales y regionales, por un lado, y las
instituciones politicas mullinscionalss, por &) ceo” J. Sachs, op.cit ... P
108
* Una de {ag proposiciones mMAs antiguis sostenia que el crecimiemo
podria llegar a ser limitado por el tamafio def comercio intermo. En
consscunesis, la expansion del comerco internacional ofreceria pot
muchos aftos oportunidades alodos Jospaisss gue supieran sxplitar sus
venlajas compasativas. Esta fue una divisa de los defensores del libre
COMercio. Pronto susgiercn vocss criticas que, por el £ontranis, sugirieron
una vision digtinta. Por gjemplo, A. Lewis sostuvo que e cresimiento
econémico ¢aga vea mas lento, combinado con #i creciente
praisccionismo limitarialas posibilidades de crecimiento para los paises
en desarrolle Un punto de vista mas critico fue el de los marxistas que
sostuvieron que |a expansidn del comercio internacional mis qué una
fuente gensrador de riqueza lo ¢ra. del smpchrecimiento de los paises
atrasades
, J. Sachs hasefiatade que una pregunta relevante que debetnos contestar
es (COMO 34 irdn a desempediar las economias nacionakés ahora que
estamos MUY cerca de que el mundo s+ Unaes un solo mercado global?
J. $achs, op. cit.", p.97
« Para un andlisis del papsl de |a itternacionalizacién en el desarrolla
véase R. Boyar, "Sateand market: apew sagageanent fot twenty-firat
eentury?', en Biyer, R. D Dracher, op. cit" p. 96 Yss
, Lasimplicacionss de la ghobalizacion para paises desarrollados y no
desarrollados plantean sobre el desarrollo cuatro preguntas: primeso
¢la globakizacién promaverd el crecimiento, especialinents en las areas
mds pobladas del planeta?, segundo ¢la glchalizacionpropwiars o minard
la estabilidad macroscondmica?, tercero (s globalizacion mejorsrdi o
ampeorari lp distribucion  del ingreso?, y cuarta j¢dmo deberlan los
gobiernos en los niveles regional, nacional ¢ internaciona refonnar las
instituciones de cara a la globslizacion?
* Para un teatamiento de larevolucion de la tefeinformatica en laera de
laglobaliucion, véase 1. Angell, “The place ofinformation {schnology
inglobal change”, en Bushrui, S Y Aymsn Y E. Laszlo. op. cit.,
, Para un muy sugeslive angiisis el complejo prosese d& construcién de
una economia global, yéase Artigiani, R., "Bulding a global society.
progress and procedures en Bushng, S Y. Ayman YE Laszla, op. cit.,
, Definiciones tomadas de RicClirdo Petrella, "Globaliuttion and
internatienalization”, en R. Boyer y D. Drache, op cit" p. 6
* Para un tratamiento de este tema véase el excelente lrabaje de W
Streeck, 96, pp. 229 Y ss. Yel libro K. Ohmae, 95, en el cual propone
la provocadora y también ¢ontrovertidora idea segun la cual esté cerca
el fin del Estado-nacion
" Para un mayor tratamiento d& ste tema vease E. Helteiner, op. cit
pp 113y ss.

Vedse D Drache, 96, pp.227 a 245
¥ Por sjemplo esta idea ha sido sostenida por W Streeck, 96 p. 306
1 Un amplio esludio sobre latransformacion de los valeras y la cultura
influidos por la globalizacion puede revisarse en R. jnglehart,
Modernization and pagimedernization, Cultural, economic and political
changs in43 societies, Princeton Univiversity Press, Prineston, 1997. La
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idea de Inglehart es que cambios profundamente enraizados en la
wsién del munde de |as masas estdn remedelando la vida econémica,
politica y social Los cambios en los valores afectardn la tasa de
crecimiento de las ¢cohomiss nacionales, las esiralsgias de los partidos
politices ylas perspectivas delas instituciones democriticss Estos camiios
que eran muy lentos hasta La ssgunds guerra mundial s¢ han acelerado
con la gledalizacidn

.. Para un cuidadoso andlisis scbre las tendencias en laimegracién de
la tecnalogia véase el recuento detallade de Ch. McMillan, "Shifting
1echaological paradigms. From the US lo Japan” R Boyer y D, Drache
op.cit, pp. [17yss

11 Para este tema vdase por sjemplo, P Keenedy, Preparing fcr Ihe
twenty-first century, New York, Randon Hcuse, 1993, pp. 105 Y I11

.. Los "derivativee" incluyen contratos a futuro, futuros del indice de
mercedes, opciones (contratos a futuro) y swaps Los "deriveeives'
pusden ser usados como un medio para reducir nesgos y espeeutacion,
pero lambién pueden ser una fuenle para transferencia de recursos
financieros a lo largo del mundo sin &l control de Jaautorided financiera

" Pars G Egmsin ¢l control de lamovilidad de capial sdlo tiene sentido
cambiando las instituciones del nuevo régimen internacional de crédito

El punlO que desarrolia alaulor &5 gue la teceolcgla informatica no es
¢l Unico factor que acentba la movilidad, sinc también el contexto de
glodalizacion y el poder deios bancos, asociado aotros pederes, facilitan
laacelerada movilidad. G. Epstein, “international mobilily and the scope
for national economic managemeni”, en Boyer, R. y D Drache, op. cit,
u Ello destaca también la conveniencia de considerar los marcos
conceptuales y analiticos pertinsntes para estudiar rigurosamente las
impbeasiones de las instituciones en la eficiencia y la equidad. Una
introduccion a lateoriade lasinstituciones puede revisarse en J. Aysla,
Instituciones y economia Una introduccion a necinstuucionalismo
econémico, Cétedra Extraordinaria Ignacio Ramirez, Facultad de
Economia, 1998

'* Veéase aeste respecto los informes sobre e desarrolle mundial del
Banco Mundia de 1988, 1991 Y especialmenis e de 1997, The Siete in
achanging werle. Wishington, 1977. Enéste de destaca lanecesidad de
revitalizar [as instituciones pp. 7 Yss

* ) Siglitz, 1997 y 1998 Y J. Sachs 1998 han puesto de religve la
pertinenciy de las “fallas institucionales y las fallas del mercado” para
la definicién de tas estrategias de desarrollo en e marco de la
globalizacién

' Lareferencia obligada en este punto 3 sinduda D. Non hen su texto
Instituciones, cambio inditucional v desempefio econdmice, Fondo de

Cultura Econdmica. México, 199J El autor sostiene que € marco
ingtitugional subyacente reforzo incentivos para que un grupo de paises
lograran un desarrollo exscso, pero en otroscasas e marco inSlilucional
fue claramente adverso, como fue el de 105paises antes socialistas y de
tuchas de las etonomias del tercer mundo

* Un espiéndido ensayo que explora estas preguntas puede revisarse
en M. Olson, "Big bilis letf on the sidewalk: Why sorne nauons are rich,
and other peor?". en Journal of Economic Perspective, v. 10, n. 2,
primavera de 1996. Olson resume el debate actual sobre las teorias
clasica y moderna del crecimiento sconémico v llega a Jaconclusion de
que minguna de |as dos inlroduce el papel crucial de fas instituciones y
las politicas publicas para explicar & crecimiento econémico

* Esta idea ha sido puesta ¢n el cenire de lavision del papel del Estado
en ¢l desarrollo por ). Stiglitz "The role ofthe gcvernmentin econcmic
developmem", et op. cit.¢, 1997

* Estas ideas estan contenidas en f. Stiglitz, op di" 1997

¥ J Snglitz ha escrito que podria parecer una abviedad que Jos paises
que intervishen mds, crecen mas ripidaments. Esta afirmacion & solo
parcialmente correcta. En el Sudeste Asidtico y en la Union Soviética
s¢ elcanzaron altas tasas de inversidn se tradujo en aumentos significativos
en los nivelesde ingreso Aunque lainversion es una condicion necesaria
no es suficiente, para que lainversidn s+ traduzca en bienestar se requiere
de un entorno ingtitucional adecuada J. Suglitz,op. cit, 1998

* J. Sliglitz también ha sugerido que los inversionistas no inveriran ¢n
los paises que tengan poliucas fiscales ¥ monetarias inestables, los
inversionistas requieren de un ¢ierto grado de credibilidad. No 3 casual
que ¢l 80% del tOll1de lainversion extranjera directa se haya dirigido
entre 1990y %95 hacia los 12 paises que al mencs hasta hace poco
tenfan eccncmus estables. J Siglitz op. Ca.; 98

*J Stiglitz ha sei\dado que lagompetancia = la fugrza mis poderosa
que permite orientar la inversidn hacia (as éreas que ofrecen los mas
alos beneficios posibles

* Sobre este punto vedse A. Przeworski, "Sobre el dissfto del Estado
Una perspestive desde la alencia Y el principal”, en El Economista
Mexicano, abril-junio de 1997, volumen 1, numers 3

™ La calidad de las po¥iicas pitblicas ¢s ung ditmensidn crecientemente
imponente. Para ello debemas entender |a estructura de incentivas que
permite a los pokiiicos y burocratas mejorar ef disefio Y apJicacion de las
pcliticas publicas, lacalidad de los bienes y servicios del sector publico
y, ¢h general, mejorss sustancialmente la eficiencia de la administracion
plblica Vedse A Przeworski, op cit.,, 1997



La reforma dd Estado

I ntroduccién

EI advenimiento de siglo XXI
nosobligaaimaginar el futuro. Si
por una parte laliteraturaesta pletérica
de novelas de ficcién cientifica, los
anhelos de justicia y de paz que en
determinado momento todos tenemos, o
debiéramos tener, nos presentan
incégnitas que las ciencias sociales no
han podido despejar. Desgraciadamente
mucho del potencial de estas ciencias
se desperdicia, contrariando €l idea de

una“justicia con eficiencia’.

En opinion de diversos analistas, la
reforma del Estado ha sido implacable
en su primera etapa, es decir, en su etapa
guirudrgica; sinembargo, quedapendiente
su etapa de rehabilitacién. Las
denominaciones sobre el Estado a que
gueremos arribar son variadas, de ta
modo que se habla de un Estado
deseabl e, necesario, inteligente, atlético,
sensato, modesto, reinventado, catalitico,
etcétera, pero no cabe duda de que
resurge con fuerza la necesidad de

Pedro Ojeda Paullada

contar con verdaderos estados na
cionales de derecho, basados en la
democracia, lalibertad, y en lablsqueda
delajusticiasocial.

Sinrelatar todo lo que haocurrido acerca
de lagénesis, desarralloy situacion ac-
tual de cada Estado, aceptemos que ante
obvias deficiencias de cada uno, in-
cluyendo el nuestro, € Estado mexicano,
es necesario perseverar en unareforma
afondo.

El Estado

En su sentido méas amplio, € término
Estado, denota un conjunto de
institucionesque poseen losmedios para
gjercer coercion legitima sobre un
territoriodefmidoy su poblacién,alaque
se denomina sociedad. El Estado
monopoliza la elaboracion de reglas
dentro de su territorio por medio de un
gobierno organizado.
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Max Weber, quien sintetiza e
pensamiento marxista y hegeliano,
sefidla que el Estado es una unidad de
dominacién que dentro de un territorio
ejerce con éxito e monopolio de la
coaccion fisica legitima.'

El Estado ocupa un lugar fundamental
cuando se demuestra que la "mano in-
visible" del mercado no es € mejor
camino rumbo a una mayor equidad, por
lo que es necesaria la "mano visible de
lajusticia’. En efecto, "las disfunciones
del mercado y la preocupacion por la
equidad ofrecen una justificacion
econdémica para la intervencion estatal
por disfuncién del mercado o
insuficienciadel mercado se entiende un
conjunto de circunstancias que impiden
gque una economia de mercado asigne
los recursos con eficacia. Hay muchos
motivos y grados de disfuncién del
mercado, por 1o que el papel del Estado
y la forma de intervencién publica
pueden ser muy diferentes en cada

Ccaso .

El Informe sobre e Desarrollo
Mundial 1997, elaborado por € Banco
Mundial, y que lleva como subtitulo "El
Estado en un Mundo en Trans-
formacion”, muestra que un Estado
efectivo es vital para e desarrollo.
Utilizando datos de 94 paises a lo largo
de tres décadas, €l estudio muestra que
no son sélo las politicas econémicas ni
el capital humano sino lacalidad de las

instituciones de un pais lo que determina
los resultados econdmicos. Por su parte,
autores como Stiglitz y Przeworski
coinciden en que ante los fallos, la
inexistencia y la insuficiencia de los
mercados € problema no es si hay que
intervenir o no, sino cémo asegurar la
calidad de laintervencion estatal, y que
hoy sabemos positivamente, que las
intervenciones estatal es pueden mejorar
o empeorar € resultado delos mercados
con "fallos", dependiendo ello de la
calidad de la intervencién, la cual
depende a su vez, fundamentalmente de
la capacidad institucional del Estado.

Replanteamiento del del

Estado

Papel

El Estado nacional surgio con un
inmenso big bang que, con su onda
expansiva, fue absorbiendo funciones
gue realizaban otras instancias de vida
social organizada. La expansion estatal
se agudizo en el siglo XX, tanto en los
sistemas capitalistas como en los
socialistas. Surgio con fuerza €l llamado
Estado de bienestar, con sistemas de
economia mixta.

Jirgen Habermas, en una reciente
conferencia, afirmoé que a "largo" siglo
XIX (1789-1914) le ha sucedido un
"breve" siglo XX (1914-1989), end cual
el auge del rendimiento del Estado de
bienestar se ha reducido por €
agotamiento de sus modelos y por €llo
se plantea la necesidad de realizar una
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reforma a fondo. En efecto, en su
articulo "Nuestro Breve Siglo", 4
Habermas sefiala que después de la
segundaguerramundial y basta losafios
ochenta, tres grandes tendencias
politicas cambiaron €l rostro de nuestro
siglo: a) la guerra fria; b) la des-
colonizacion, y €) la construccion del
Estado de bienestar.

Con relacion a Estado de bienestar,
Habermas destaca que en las de
mocracias prosperas y pacificas de
Europa Occidental -yen menor medida
en los Estados Unidosy en otros paises-
surgieron economias mixtas que
permitieronla continuaampliaciondelos
derechoscivilesy, por primeravez, una
efectiva realizacion de los derechos
socialesfundamental es. Entre principios
delosafios cincuentay principiosdelos
setenta, e explosivo crecimiento
econémico mundial, la cuadruplicacion
de la productividad industrial y €
aumento diez veces mayor del comercio
internacional incrementarona su vez las
desigualdades entre las regiones pobres
y ricas. Los gobiernos de los paises de
la OCDE, que en esos dos decenios
contribuyeron con tres cuartos de la
produccién mundial y € 80% de
comercio internacional, aprendieron
tanto de las experiencias catastréficas
del periodo deentrelas dosguerras, que
se propusieron una politica econémica
inteligente, vol cada hacia |a estabilidad
interna, con tasas de crecimiento
relativamente altas, construyendo y
ampliando un impresionante sistema de
seguridad social.

19

En las democracias masivas -concluye
Habermas- con un Estado de bienestar
social, la forma econdmica altamente
productiva del capitalismo se controlé
como nunca antes por la sociedad, y se
concert6 mads o menos con la idea
democrética de los estados cons-
titucionales.'

Diversos autores identifican al Estado
de bienestar como un concepto
equiparable a de Estado social y
democratico de derecho,” sin embargo,
esto parece opinable. El Estado social
de derecho surge como una reaccién en
contradelas injusticiasy desigualdades
aquecondujoel Estado liberal; conserva
aspectos muy importantes de € y los
complementa con otros de contenido
social. No puede identificarse, es-
trictamente con el Estado de bienestar,
porgue éste obedece a una motivacion
diferente, a saber, lograr que continden
predominando las caracteristicas del
liberalismo, concediendo e minimo in-
dispensable de beneficios a los sectores
marginados para que no se produzcan
cambios importantes y, desde luego, no
se haga con violencia. Se trata de un
modelo que puede ofrecer algunas
ventgjas alos marginados a corto plazo,
pero que no busca su promocién real. la
desigualdad radical seguirarigiendo.

Los poseedores de riqueza y poder la
veranaumentar y losotros sélo recibiran
losimprescindibles apoyos gueloshagan
manejablesy dificulten su explosion, y
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solo por €l tiempo que sea indispensable.
M odificaciones de estetipo son decorta
duracién y tarde o temprano se pro-
duciran reacciones de protesta y de
violencia que obliguen a rectificar. Es
entonces cuando puede aparecer como
una alternativa € Estado social de
derecho. Suidentificacionconel Estado
de bienestar solo es aceptable cuando
los criterios de que parten son se-
mejantes.

Sobre @ particular, y de acuerdo con
Gonzélez Uribe, “el Estado de Bienestar
se basa en € principio de que todo
miembro de una comunidad, por el solo
hecho de ser una persona humana, tiene
. derecho a participar de los beneficios
del bien comun. El bienestar, que supone
quehay un nivel minimodevida, debajo
del cual no debe estar ningun ser
humano, se ha de extender a toda la
poblacion, sindiscriminacidnalguna. En
sus grandes lineas, la politica socia y
econdmicadel bienestar, se basa en un
programa de estabilidad y progreso
econémico que elimine eficazmente los
ciclos de desorden y anarquia en la
produccidn econdmicay evitelascrisis,
un programa de pleno empleo en el que
el Estado -respetando y fomentando la
libre empresa- use todos sus recursos,
sin llegar a medidas de nacionalizacion
extrema; una politica fiscal que
redistribuya e poder de compra de
acuerdo con los interesesy capacidades
de todas las capas activas de la

poblacion; un programa de obras
publicas para ayuda directa del
desempleo, decréditosdel gobierno para
los constructores y de incentivos para
las inversiones; un vasto programa de
seguridad social que garantice, en la
medida de lo posible, todos los riesgos
de la vida; y, sobre todo, una plani-
ficacion publica que, mediante la ayuda
de técnicos especializados en la mate-
ria, promueva € bienestar de la
comunidad”.”’

Con base en |o anterior, Europa se doté
de una serie de mejoras sociales,
consensuadas entre socialdemdcratas y
democrigtianos, querecibieronel nombre
de Estado de bienestar. "Hundido €
comunismo -apunta Joaquin Estefania,
laprincipal utopiafactible del mundoera
esamezcladeEstado liberal democrético
y Estado de bienestar que cohabitaba,
en mayor o menor grado, en la cultura
de Europa. Esta era la 'mejor buena
sociedad del planeta: un sistema que,
basado en las libertades democréticas,
reposaba también en lajusticia social,
en e que nadie debia temer a la
bancarrota o el hundimiento individual
en caso de enfermedad o desempleo.
Proteger alosciudadanos, habitendonde
habiten, desde la cuna hasta la tumba;
en eso consistié lautopia factible que se
intenta borrar del horizonte en favor de
una mano invisible, a la que le ocurre
como al trgje nuevo del emperador: es
invisible porque no existe"
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Los tres grandes objetivos del Estado
de bienestar eran la reduccion de la
pobreza y de la marginacion social; la
mitigaciondeladesproteccion individua
frente a las incertidumbres econémico-
sociales; y la garantia de derechos
basi cos como ciudadanos. Otros gjesdel
Estado de bienestar eran:

- El derechoa trabajo: objetivode ple-
no empleo.

- Un salario decente para todos los
trabajadores.

- Proteccién socia para cual quieracon-
tra los riesgos de la vida, sin dis-
criminaciones, interrupciones ni
exclusiones.

- Derecho a unos ingresos minimos de
subsistencia: una renta universal por
el hecho de ser persona (nadie tiene
el derecho a la miseria).

- lgualdad de oportunidad de acceso a
la educacion, la salud y la infor-
macion.

- El pacto social como método de
arbitrar los conflictos y las contra-
dicciones sociales.

- Redistribucién de la riqueza en bene-
ficio del interés general, gracias, en-
tre otras cosas, a una fiscalidad pro-
gresiva.

- Un sistema publico de produccién y
suministro generalizado de bienes y
servicios bésicos, como parte de la
riqueza coman.

- Un sistema democrético represen-
tativo, noladictaduradelosmercados.

- La promociony e desarrollo de una
cultura civica, centrada en € bien
comun.

La caida ded muro de Berlin en
noviembre de 1989, a autodestruirse
definitivamente el sistemaalternativo al
mercado y poderse contener e miedo
a comunismo, el Estado debienestar ya
no fue necesario, y la revoluciénquelo
hizo posiblesemandéal cuarto trastero.
Sin embargo, las criticas a Estado de
bienestar habian comenzado desde los
anos setenta, cuando semulltiplicaronlos
sintomasdelacrisis fiscal del Estado, y
tuvo su ataque mas severo sobre €
Estado en la década de los ochenta, en
el momento en que Margare! Thatcher
primero, y luego, Ronald Reagan
hicieron de la revolucién conservadora
y de la economia de oferta e nuevo
paradigma universal a aplicar.

El centro de los ataques que €
neoliberalismo efectlia es ocupado, en
especial, desde 1973, por €l ya referido
Estado de bienestar, a partir de la
referencia’ a modelo de Keynes,
endeblepor dos razones basicas. "es un
modedo inflacionario” y "la deuda publica
es dura e injusta’, se transfiere a las
generaciones futuras.'?

La critica neoliberal a Estado de
bienestar se ha centrado asimismo en
los siguientes puntos que €l profesor
Ricardo Petrella sintetiza como sigue:
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- El Estado de bienestar da prioridad a permiten producir, transmitir, difundir

los derechos de los ciudadanos y no
insiste con la misma intensidad en los
deberes. Los neoliberales no admiten
gue exista un derecho (previo) a
trabajo, sanidad, ingresos de sub-
sistenicia minima, educacion, etcétera,
aplicables alosciudadanos por el mero
hecho de serlo. Los derechos citados
son reversibles; sdlo € derecho de
propiedad es intocable.

La sociedad se fundamenta en la
responsabilidad individual. Reconocer
ciertos derechos sociales significa
irresponsabilizar a sus beneficiarios
(desmotivarlos, por g emplo, de la
busqueda de empleo).

No hay ningun derecho social
garantizado a priori.

Carécter antinatural de las garantias
de los derechos sociales, que
retuercen la légica del mercado.

El papel otorgado al Estado como ac-
tor predominante de la seguridad so-
cial es puesto en cuestion porque €l
Estado -no la sociedad civil, que es
perfecta- se prestaa la burocracia, la
corrupcién y la prevaricacion de los
grupos de interés. Hay que dejar la
seguridad a la privacidad de la
sociedad civil: autoproteccién y
mutualismo.

El Estado no puede ser ya el regulador
por excelencia. del Estado minimo a
la hegemonia de las fuerzas eco-
némicas privadas y dd funcio-
namiento eficaz del mercado.

- Larevolucién de las tecnologias (que

y utilizar la informacién de modo
instantdneo, a gran velocidad y a
escala planetaria) impide la funcién
general del Estado: gestionar a largo
plazo. Como consecuencia, esta ins-
tanciade mediacion esta sobrepasada,
obsoleta como lasméquinas industria-
les.

- Fracaso del Estado de bienestar en su
lucha contra la pobreza. Segun los
neoliberales (rizando € rizo del
absurdo), el aumento de lapobrezaen
el mundo sedebealaexistenciamisma
del Estado de bienestar; éste actualiza
la trampa de la pobreza: las ayudas
estatales mantienen a los desa-
fortunados como asistidos per-
manentes, dependientes del welfare,
incapaces de volver a confiar en si
mismos y de reintegrarse, con todos
los honores, a la sociedad.

- La crisis financiera del Estado, in-
capaz de asegurar los gastos del
bienestar: crecimientos continuos del
déficit y de los endeudamientos
publicos, sin contemplar la posibilidad
de una reorganizacién de los gastos
publicos.

- Las disfunciones internas propias de
la interferencia del Estado en los
sistemas de producciény distribucién
de bienes y mercancias !

Como mencionamos anteriormente
Reagan y Thatcher acaudillaron una
(contra) revolucion para restaurar €
papel del mercado y colocar laeficiencia
y €l control delainflaciéncomo objetivos
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centrales de la politica. Se desacredité
la planificacién econémica activa de
parte del Estado, las empresas publicas
deberian ser privatizadas, |os subsidios
estatales serian suprimidos, losdéficitde
presupuesto eliminados, una politica
monetaria restrictiva orientada a con-
trol delainflacionreemplazarialapolitica
pasiva de intereses bgjos.

Seflala Frances Stewart que "la
revolucién en e pensamiento con
respecto a los paises fue seguida casi
inmediatamentepor unafuerte abogacia
de parte de los pensadores de los paises
desarrollados en favor de cambios
similares en los paises en desarrollo.
Répidamente se desplazd el énfasis en
necesidadesbasi cas con loque sedefinié
como gjuste estructura”. 12

La nueva perspectiva abogaba por un
papel minimo del Estado promoviendo
su retiro de cualquier area en la cual
hubiera desempafiado un papel activo,
influyendo en laasignacion de recursos
o por medio de produccién de empresas
estatales. Se debian eliminar las
restricciones sobre el sector privado
(naciona o extranjero). El objetivo era
la eficiencia econdémica, y esta fue la
filosofia que dio origen a lo que Joho
Williamson Ilamo el Consenso de Wa-
shington.

Durante los afios ochenta ocurri6 lacri-
sis latinoamericana y, en particular, la
crisis mexicana. El derrumbe en los
precios del petréleo y la crisis de la
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deuda fueron la ocasién para la puesta
en marcha entoda L atinoamérica de las
politicas orientadas por el Consenso de
Washington:

1. Disciplina jiscal: los déficit
presupuestal es, incluyendolosgastos
de los gobiernos locales, debian ser
"lo suficientemente pequefios como
para ser financiados sin recurrir al
impuesto de inflacién”, lo cual
implicaba un superavit primario (sin
contar € servicio de la deuda) y un
déficit operativo (incluyendo €l
servicio de la deuda) de no méas del
2% del PIB.

2. Tasas de cambio: éstas se debian
unificar (siendoqueanteriormentelos
paises con frecuencia tenian tasas
multiples para diferentes propositos)
y fijar en un nivel competitivo para
estimular un crecimiento rapido en
las exportaciones no tradicionales.

3. Apertura comercial: las res-
tricciones cuantitativas se debian
reemplazar con aranceles. los cuales
se reducirian progresivamente hasta
[legar a un arancel bgjo y uniforme
de alrededor del 10% y nunca mas
del 20%.

4. Aperturafinanciera: el objetivo fi-
nal eratener tasas de interés de-
terminadas por e mercado. Hasta
Ilegar aeso, €l objetivoeralograr una
tasa de interés unificada para todos
lospropdsitos, lacua era positivaen
términos reales.

5. Reforma jiscal: ampliacion de la
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basetributariay recorte de lastarifas
marginales del impuesto a la renta,
con un cambio de impuestos directos
a impuestos indirectos y e me
joramiento de la administracion
tributaria como componentes
importantes.

6. Las prioridades del gasto PUblico:
debian reorientarse de "éreas po-
liticamente sensibles" como la
administracion, la defensa, los
subsidios indiscriminados y los
elefantes blancos, que recibian més
recursos de lo que estariajustificado
por su rentabilidad econémica, hacia
areas de “gran rentabilidad eco-
némicay el gran potencial demejorar
la distribucion del ingreso”, tales
como la infraestructura, la atencion
primariaen salud y educacion.

7. Inversion extranjera directa: se
debian eliminar las barreras, y las
empresas locales y extranjeras
debiantener igualdad de oportunidad.

8. Privatizacion: se debian privatizar
las empresas estatales.

9. Desregulacion: para eliminar las
barreras a la entrada y las
restricciones a la competencia.

10. El Derecho a la propiedad: debia
ser asegurado y ampliado por €
sistema legal" .

Ensintesis, estos diezelementosimplican
un papel muy reducido del Estado en la
economia y un papel mayor para €
mercado, reduciéndose € poder del
Estado por medio de laprivatizacion, la
desregulacion, la abolicion desubsidios,

el bajo arancel uniforme y la de-
terminacién competitiva de las tasas de
interés y de la asignacion de crédito.

El Consenso de Washington'* fue
ampliamente aceptado -con mayor rigor,
a partir de los noventa- no solamente en
América Latinasino en buena parte del
mundo en desarrollo. El nuevo orden
mundial sehabia impuesto. Consenso de
Washington o pensamiento Unico -como
lo bautizalgnacio Ramonet, Director de
Le Monde Diplomatique-, cincela su
espiritu en una sola frase: |0 econémico
prima siempre sobre lo politico, y su
decédlogo es €l siguiente:

- El mercado, cuya mano invisible
corrige las asperezas y deficiencias del
capitalismo.

- Los mercados financieros, cuyos
signos orientan y determinan €
movimiento general de la economia.

- El libre intercambio sin limites, factor
de desarrollo ininterrumpido del
comercio.

- La mundializacion tanto de la pro-
duccion manufacturera como de los
flujos financieros.

- Ladivision internaciona del trabajo,
que modera las reivindicaciones
sindicales.

- La moneda fuerte, factor de esta-
bilizacion.

- Ladesreglamentacién o desregulacion
de la economia.

- Las privatizaciones.

- La liberalizacion econémica en ge-
neral.
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- La indiferencia con respecto a coste
ecol dgico.

La reforma del Estado

Sefiala e Informe del Banco Mundial
ya referido que "las rniradas del mundo
entero estan vueltas hacia el Estado.
L os trascendental es acontecimientos re-
gistrados en la economia mundial nos
han obligado a replantearnos algunosin-
terrogantes fundamentales. cud debe
ser el papel del Estado, qué es lo que
puede y lo que no puede hacer, como
debe hacerlo. El mundo estd cambiando,
y con él cambian también nuestras ideas
sobre €l papel del Estado en el desarrollo
econdémico y social. El clamor en favor
de una mayor eficacia de los poderes
publicos ha alcanzado dimensiones
criticas en muchos paises en desarrollo
en los que e Estado no proporciona ni
siquiera hienes publicos fundamentales,
como la proteccion de los derechos de
propiedad, laredvial y servicios basicos
de salud y educacion”.

El término reforma del Estado es
utilizado paradescribir un sinnimero de
transformaciones, y no podemos partir
de una acepcion Unica. Sin embargo,
cualquieraque sea laforma de referirse
adla, enunagran cantidad de paises se
lleva a cabo. Andreas Nothelle, a
comentar la reforma del Estado en
Alemania, nos recuerdaque en Finlandia
se habla del equilibrio entre tradicion y

modernizacion; en NuevaZelandade la
reingenieria radical a partir del modelo
del sector privado; en Gran Bretafia de
la modernizacion desde el vértice hacia
labase y orientacién hacia el mercado;
en los Paises Bajos de la devolucion,
elementos de mercado, modernizacion
internacional; en Suecia de la
modernizacion internacional estratégica
por medio de la gerencia por resultados
y mecanismos de mercado; en Noruega
de la modernizacion moderada e incre-
mental interna; en Japoén de la
persistencia de la gestién de gobierno
normativay utilizacion de unafuerza de
trabajo capacitada; en Estados Unidos
del gerencialismo burocratico, dinamico
pero no inductor de cambios, y en
Alemania se erigio € "Consejo
Consultivo para un Estado Restringido
del Gobierno Federal"."

La reforma del Estado atafie a poder,
con dos extremos claramente dife-
renciados en relacién con quienes lo
controlan: desde lasoberaniaciudadana,
hasta los designios de un grupo eco-
nornico, éstos ultimos, normalmente los
recipiendarios del poder que € Estado
deja escapar, 0 que le es arrebatado.
Este proceso se comprende en razén de
la redefinicion de papeles y fronteras
entre lo publico y lo privado, res-
tringiendo laextensiénde laintervencion
Estatal a la atencién de sdlo algunos
asuntos sociales. Coincidimos entonces
con Osear Oszlak cuando reconoce que
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"el meollo de la reforma estatal se
trasladahacialaredefinicion defronteras
entre el dominio de lo publico y lo
privado, al restringirde diversasmaneras
la extension y la naturaleza de la in-
tervencion del Estado en los asuntos
sociales"."

Para efectos del presente estudio, nos
parece muy oportunay acreditada la
clasificaciéon elaborada por José Juan
Sanchez Gonzélez, (Premio INAP,
1997) en torno alareformadel Estado:

Por su posicion:
- econémica

- politica.

- social

- administrativa
-juridica.

Por sus propositos:

- modernizacion.

- insercién enlaglobalizacion mundial.
- vigencia del Estado de Derecho.

- adelgazamiento del gobierno.

- cambio en la gestion‘gubernamental.
- transicion democrética.

- liberalizacién econdémicay politica.

* gjuste estructural.

Por su enfoque:

- neoingtitucionalista.
- neoliberal.

- neointervencionista.

Independientemente del adjetivo que se
lequieraimprimiralareforma, el Banco

PEDRO OJEDA PAULLADA

Mundia hace una serie de recomen-
daciones sobre la reforma, las cuaes
dan algunas directivas para los paises
de América Latinay el Caribe:

* Reconsiderar € papel del Estado, lo
gue "produce" y "cémo lo produce”.
Cuando seaposible, el Estado deberia
ser un facilitador del mercado.
Hacer coincidir el papel del Estado con
su capacidad y usar los recursos del
mercado y de la sociedad civil. Los
estados débiles deberian concentrarse
en lo esencial: derechos de propiedad,
estabilidad macroecondmica, control
de enfermedades, agua potable, ca-
minos y proteccién de los més ne-
cesitados."

Construir un sector publico mejor

mediante:

- La promocion de unacapacidad cen-
tral paralaformulaciony coordinacién
depaliticas.

- Lapromocion de sistemas eficientesy
efectivos de provision de servicios
aplicando una variedad de medios:
medidas orientadas hacia € de-
sempefio, meritocracias mejoradas,
mejor informacion, fortalecimiento de
los sistemas de "voz" adaptados a las
circunstancias de la actividad y del
pais.

- Laluchacontralacorrupcién mediante
un ataque multiple, incluyendo menor
regulacion, mayor trasparenciay uso
de mercados, y mejor supervision.

- La promociéndel personal motivadoy
capacitado mediante la utilizacién de
politicas de compensacién adecuadas
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y la formulacién de un espiritu de
equipo.

Pensar en la secuenciadelas reformas:
- Asegurar que las reglas anunciadas,
especialmente las de control ma
croecondmico sean las reales.
Ejercer cautela en la introduccion de
nuevas técnicas de administracion
publica. Por gemplo, la plena con-
tratacion dentro del sector publico
podria ser precedida por la medicién
del desempefio. Una mayor fle-
xibilidad sdlo sera posible cuando
exista un control efectivo de los
mSsuUMos.

- Mientras se esta implantando un
servicio publico profesionalizado,
mejorar laformulacion de politicas y
la coordinacién; cuando sea posible,
utilizar mecanismosde mercado, tales
como la externalizacién y los
mecanismos de “voz”.

Vigiemosal hipotético futuro en el que
la reforma neoliberal del Estado ha
concluido; el visionario analista Osear
Oszlak relata con agudeza muchas
visionesutopicas que han alimentadolas
fantasias de muchos reformadores
sociales: "se han vendidotodas las em-
presas publicas previamente existentes.
Aunque se han formado algunos mo-
nopolios naturales en manos privadas,
ninguna de las empresas privatizadas
tiene motivos para operar fuera de las
normas que dicta la sana competencia.
Se ha desregulado totalmente el fun-
cionamiento de los mercados y trans-
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ferido al sector privado laprestacion de
todos los servicios publicos, incluyendo
la recoleccion de basura, 1a gestion de
fondos para jubilados y la reclusién de
los delincuentes. Se han transferido a
los gobiernos locales todas las respon-
sabilidades de la gestion administrativa
y se les ha otorgado la capacidad de
recaudar sus propios recursos. Comités
vecinales trabajan en estrecha cola-
boracion funcionarios municipales y
gercen un estrecho control sobre su
gestion.

"El Estado nacional ha visto reducidas
sus funciones a la administracion de
justicia, la defensa, las relaciones
exteriores, la conduccion del sistema
educativo y la promocioén de la salud.
La defensa del medio ambiente, la
investigacion, el desarrollo regiona y la
promocién de exportaciones son ahora
materia de gestion propiade las ONG y
empresas especializadas privadas.

"El nimerodeministeriosse ha reducido
acinco. La dotacion de funcionarios, a
la cuarta parte del nimero existente al

comienzo de la reforma. Los pocos
trdmites que deben realizar los ciu-

dadanos se procesan en pocos minutos
utilizando modernos equipos compu-

tarizados. Son atendidos con deferencia
por auténticosprofesionaes quehansido
incorporados a través de un sistema de
reclutamiento basado estrictamente en
el mérito y que perciben retribuciones
comparables a las del sector privado.
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"Satisfechos ciudadanos cumplen
estrictamente con sus obligaciones
fiscales, que han sido reducidas como
consecuenciadel menor costo requerido
para mantener al Estado. El mercado
regula automaticamente la ofertay la
demanda, los precios, e empleo, las
tasas deinterés y el valor de las divisas.
Los empresarios, estimulados por las
nuevas condiciones contextuales,
invierten, producen y negocian
estimulando € crecimiento econémico.
Mejoraladistribucion del ingreso y cada
ciudadano, cada familia, esta en
condiciones de procurarse bienes y
servicios a menor costo y gozar de
mayor bienestar"is

Sin embargo, con toda precision, Oszlak
postula que muchas de las premisas en
gue se fundan son inviables, como lo
demuestra la experiencia empirica en
muchos paises. ¢Hacia qué clase de
Estado queremos arribar? Las
experiencias recientes de reforma del
Estado han tendido ahacer énfasis sobre
la necesidad de menos Estado. Se ha
acentuado la etapa "quirudrgica”,
reduccionista, acelerada, y radical con
€l avasallamiento del pensamiento Unico,
y ha quedado pendiente la etapa de
"rehabilitacion” o postoperatoriarumbo
aun mejor Estado (no sblo maschico),
tecnolégica y culturalmente mas
avanzado, que contemple € for-
talecimiento de aquellas instituciones y
programas que promuevan nuevos
equilibrios en los planos de la re-
distribucién del ingreso y del poder so-

cial, y sefialando, ademas, la prioridad
de los necesarios cambios a introducir
en las instancias subnacionales,
incluyendo especialmente los meca-
nismos de participacion ciudadana en
eso0s hiveles.

Resultaclaro que lareforma, o mejor, la
reconstrucciéon del Estado es un tema
clave de lanueva agendadel desarrollo,
y para emprender con éxito esta etapa
de "rehabilitacion”, debemos partir del
reconocimiento de que los estados nunca
son el productotecnocrético de un disefio
experto, sino el resultado de un proceso
histérico de construccion social,
institucional y organizativa, que sblo los
actores sociales pueden construir y
reconstruir.

Debemos hacer hincapié en que no
debemos formular dogmaticamente
ningun pensamiento Unico, toda vez que
en torno a los roles del Estado existe y
debe existir un debate vivo que requiere
ser reflejado apropiadamente, tomando
en cuentavariables no solo técnicas sino
también politicas y sociales; tenemos el
irrenunciable compromiso de lograr una
adecuada férmula para que el Estado
cumpla sus fines con la sociedad.

Como afirma loan Prats, Director del
Instituto Internacional de Gober-
nabilidad, tras el agotamientoy laderrota
intelectual de las teorias y las précticas
"estadocéntricas' del desarrollo,
asistimos hoy a una vigorosa re-
habilitacion del Estado y de su rol
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imprescindible para el desarrollo. Baste
con citar lafrase lapidaria queencabeza
€l Informe del Banco Mundial de 1997:
"Han fracasado los intentos de
desarrollo basados en € protagonismo
del Estado. Pero también fracasaran los
gue se quieran realizar a sus espaldas.
Sin un Estado eficaz, e desarrollo es
imposible"; y coincidimos con C. R.
Sunstein cuando reconoce que "los
mercados han de ser entendidos como
construcciones legalese institucionales,
gue deben ser evaluados con base en
su capacidad de promover intereses
humanos, y no como parte de un
supuesto orden natural cuyaemergencia
sblo requeriria la retirada del Estado o
como un simple medio para promover
las interacciones voluntarias”.

¢Hacia qué clase de Estado?

Contodo lohasta aqui expresado, resulta
claro que la reforma, o mejor, la
reconstruccion del Estado es un tema
clave de lanueva agenda del desarrollo,
y para emprender con éxito esta etapa
de "rehabilitacion”, debemos partir del
reconocimientode que losestados nunca
son el productotecnocraticode un disefio
experto, sino €l resultado de un proceso
histérico de construccion social,
institucional y organizativa, quesololos
actores sociales pueden construir y
reconstruir. Debemospuntualizar queno
debemos formular dogméaticamente
ningun pensamiento Unico, toda vez que
en tomo a papel del Estado existe y
debe existir un debate vivo que precisa
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ser reflejado cumplidamente, tomando
encuentavariables no sélotécnicas sino
también politicasy sociales.

Las denominaciones sobre el Estado al
gue queremos arribar son variadas, de
tal modo que se habla de un Estado
" deseable’, " necesario”, "inteligente’,
"atlético", "sensato", "modesto",
"reinventado”, "catalitico",etcétera,pero
no cabe duda de que resurge con fuerza
la necesidad de contar con verdaderos
estados nacionales de Derecho, basados
en la democracia, la libertad, y en la
busqueda de lajusticia social.

Ello esasi porque el Estado de Derecho
€s una arquitectura institucional que
sirve de valor instrumental a la
realizacion de otros val ores como son la
democracia politica, los mercados
eficientesy lgjusticiasocial. Ahorabien,
Su construccién no puede verse como
una tarea exclusivamente nacional o
interna. La globalizacién implica
interdependencias de todo tipo que
deben quedar sujetas a reglas claras,
justas y prudentemente administradas.
Tenemosque avanzar enlaconstruccion
de un Estado de Derecho hacia adentro,
as como tratar de estar presentes e
influir en la construccion de un
verdadero Estado de Derecho u orden
juridico delaglobalizacién.

Un documento, recientemente elabo-
rado por € Instituto Internacional para
la Gobernabilidad, sugiere, incluso, la
necesidad de consolidar lasinstituciones
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y las capacidades publicas corres-
pondientes a las modernas econormas
de mercado, entre ellas:

+ La garantia de una macroeconomia
sana mediantela creacién de marcos
institucionales y competencias
organizativas para manejar ade-
cuadamentel aofertamonetaria,el tipo
de cambio, las finanzas publicasy la
balanza externa

* El desarrollo de | as capacidades para
influir en los procesos de integracion
einternagionalizacion.

 La garantia de un sistema financiero
sano y competitivo mediante €
desarrollo de la capacidad para regu-
lar y supervisar eficazmente €
mercado financiero, asi como para
influir en e fortalecimiento de los
mercadosfinancieros globalizadoscon
la finalidad de superar sus dis-
funciones o0 puntos negros mas
peligrososy desestabilizadores.

» El sometimiento estricto de toda la
administracion de autoridad in-
terventora en la economia a un
régimenestricto de seguridadjuridica.

» El desarrollo de politicas de com-
petencia efectivas con base en
marcos legalesclaros y a cargo de a
gencias confiables, acompafiadas de
politicas de proteccion y defensa de
los consumidores.

e Un marco institucional para las
relacioneslaboralesy las politicas de
empleo.

En suma, debemos reconocer que es
necesaria una perspectiva integral para
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que conjuntamente, el Estado y la
sociedad puedan hacer frente a las
exigenciasdel desarrallo.

La mano de la justicia

Recientemente, Michel Camdessus,
Presidente del Fondo Monetario Inter-
nacional, afirmo queen laglobalizacion,
aliado delamanoinvisibledel mercado,
deben estar presentes otras dos manos:
la mano de lajusticia del Estado y la
mano fraterna de la solidaridad.

Por nuestra parte, hemos postulado
desde hace varios afios la necesidad de
interrelacionar los principios de las
cienciasjuridicas y econdémicas de tal
modo que, junto con la mano invisible
del mercado, actie lamanovisibledela
justicia para lograr € desarrollo con
justiciay eficiencia.

La reforma del Estado no puede orien-
tarse ni evaluarse soloni principal mente
desde los valores de la eficacia y
eficienciadelasorganizaciones publicas,
sino desde los valores de la eficiencia
en los mercados y la justicia en las
sociedades. Es necesario reconocer que
la eficiencia no produce sin mas la
justiciay que sin ésta tampoco es
sosteniblela eficienciade los mercados.
Son necesarios estados de calidad para
avanzar integralmente hacia la efi-
cienciay lajusticia.

De acuerdo con e planteamiento
elaborado por € Instituto Internacional
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de Gobemabilidad, los roles sociales
minimos (e irrenunciables) exigidos al
Estado paralarealizacion delajusticia
son claros:

Asegurar lavida, laintegridad fisica

y la propiedad de las personas.

e Asegurar las infraestructuras y los
servicios minimos paraladignidad de
la existencia: agua potable y
saneamiento; electricidad, caminos y
carreteras.

» Asegurar una educacién basicay
profesional de calidad para toda la
poblacion.

» Asegurar la nutricion suficiente y la
salud bésica detodala poblacion.

» Garantizar un sistemade asistenciay
de seguridad socia basica

» Garantizar la sustentabilidad me-
dioambiental para las futuras gene-
raclOnes.

e Crear y fomentar la creacion de
oportunidades para la libre par-
ticipacion especialmente de los més
necesitados en las actividades
productivastanto mediante el empleo
como por medio de la creacion de
peguefias y medianas empresas.

¢ Impedir cualquier discriminacién con-

tra las minorias étnicas y proteger

todas las culturas integrantes de la
identidad nacional.

L asexigencias dejusticiaplanteadas son
un minimo, por debajo de las cuales
ningln orden social tendra legitimidad,;
puede pedirse mucho mas, pero nadie
podria conformarse con menos. Como
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lo hemos expresado en otras ocasiones,
aliado delamano invisible del mercado
debe marchar la mano visible de la
justicia.

Més alla de radicalismos

Ante la insuficiencia del modelo
neoliberal, reconocida por sus propios
seguidores, la pregunta que todos nos
formulamos es sobre cud puede ser la
nueva forma o via para transitar a
desarrollo conjusticia. Por ello, Anthony
Giddens en su libro "Beyond Left and
Right. The Future ofRadical Polines"
ha propuesto un marco basado en €
conservadurismo filoséfico y man-
teniendo algunos de los valores
esenciales asociados, hasta ahora, con
€l pensamiento socialista, y que nos ha
puesto a reconsiderar muchas cuestiones
en las agendas de los distintos paises
parala reformadel Estado.

1) Debe existir la preocupacién por
reparar las solidaridades daiiadas, que
a veces puede implicar la conservacion
selectiva, 0incluso quizala reinvencion
delatradicion.

2) Debemos reconocer la importancia
creciente de la "politica de lavida" en
areas tanto formales como menos
ortodoxas del orden politico.

3) Unida a la generalizacién de la
capacidad social de reflexion, la
confianzaactivaimplicauna concepcion
de "politicagenerativa'.

4) Losfalos delademocracialiberal en
un orden social universalizado y
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reflexivo indican la necesidad de
impulsar formas méas radicales de
democratizacion.

5) Debemos estar dispuestos a revisar
el Estado de bienestar de forma funda-
mental y en relacion con problemas de
mas amplitud, referentes a la pobreza
mundid.

6) Un programade politicaradical debe
estar dispuesto a abordar el papel de la
violenciaen los asuntos humanos.

Por su parte, Anthony Blair, Primer
Ministro Britanico, y asiduo lector de
Giddens, sefiala que la Tercera Via es
un camino de renovaciony éxito parala
modernademocraciasocial, y que no se
trata Gnicamente de un compromiso en-
.tre la izquierda y la derecha. Persigue
adoptar los valores esenciales del centro
y de la centro-izquierda y aplicarlos a
un mundo de cambios econdmicos y
sociales libre del peso de unaideologia
anacrénica. Sefiala Blair que "en €
terreno econémico, nuestro enfoque no
encaja ni en el laisser-faire ni en la
intromision estatal. La funcion del
gobierno es favorecer la estabilidad
rnacroecondémica, desarrollar politicas
fiscales y de bienestar que fomenten la
independencia, dotar a los ciudadanos
de los elementos necesarios para poder
trabajar merced a una mejora de la
educacion y de las infraestructuras y
apoyar a la empresa, especialmente a
las industrias del futuro basadas en €
conocimiento; y nos enorgullece €
sabernos respaldados por los em-
presarios y también por los sindicatos.

La Tercera Via se traduce en una
renovacion democratica y una res-
titucion delafeen lapolitica, unaalianza
entre el progresoy lajusticia’.

Planteamientos semejantes a éste son
postulados por otrosjefes de Estado en
Europa como Gerhard Schroeder en
Alemania, Lionel Jospin en Francia,
Romano Prodi en lItalia. Antonio
Guterres en Portugal y Paavo Lippones
en Finlandia.

Estado-nacién y trasnacionalismo

La reforma del Estado debe tomar en
cuenta factores ambivalentes: por un
lado, los estados son demasiado grandes
para resolver los problemas relati-
vamente pequefios, lo que hace ne-
cesario cuanto antes un nuevo tratado
de limites entre el Estadoy la sociedad.
Por otro lado, |os estados son demasiado
pequefios para regular los problemas
transnacional es.

La naturaleza global de las trans-
formaciones actuales estd siendo
impulsada, particularmente, la base
tecnoecondémica, por tres factores
interrelacionados: a) la necesidad de
proteger los "campos comunes”, la
biosfera comlUn que no pertenece a
ningunanacion, tribu, credo o raza; b) la
necesidad de regular e sistema
financiero mundial, que ya no responde
afronteras nacionales, y ¢) la necesidad
de mantener un nivel de pazy seguridad
internacionales, que ahoraya no es una
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cuestion de guerra entre dos naciones
cualesguiera.

Lacuestion es que estos tres puntos de
atencién ya no corresponden a acciones
hechas por naciones individuales,
ninguno de estos problemas puede ser
resuelto a nivel nacional. Literalmente,
hay crisis transnacionales que estan
demandando respuestas transna-
cionaes, centradas en el mundoy no en
la nacion. La dificultad extremade esta
transicion global estd en cémo
negociarla, cuando las naciones tienen
gue ceder voluntariamente parte de su
soberaniaparael mejoramiento global.

A pesar de que existe en algunos
sectores la creencia de que los estados-
nacion se estan volviendo anacrénicos,
e incluso que parecen perder control e
integridad parahacer frente alas nuevas
circunstancias, no cabe duda, empero,
de que contintdan proporcionando la
institucion béasica por medio de la cual
las sociedades intentan responder a los
retos globales, es decir, de desaparecer
dejarian un hueco tan amplio que no ha
surgido ninguna institucion que lo
reemplace como unidad primordial para
responder a las nuevas tendencias.

Ninguna otra estructura presenta ni la
autoridad ni la eficacia potencial del
propio Estado, pero su viabilidad tiene
gue ir acompafiada de una redistribucior.
de su autoridad tanto haciaarriba como
haciaabajo; es necesariauna vision mas

holistica, de tal manera que podamos
concebir a Estado-nacion como una
particula-totalidad. Ciertamente, €
Estado-nacién da respuestas parciales,
pero con la suma a gran escala de
respuestas parciales se siembra la
solucién que latotalidad requiera para
subsistir.

Sin negar la importancia crucial de los
factores ecoldgicos, econémicos y
financieros en la transformacion
mundial, debemos tener presente que
todos ellos descansan, en ultima
instancia, sobre la transformacion
correlativade la concienciahumana. El
abrazo global s6lo puede ser visto,
entendido y puesto en practica por
individuos libres e iguaes ante la ley,
moral y politicamentelibres, dotados de
una vision légica-universal. Es decir, e
significado delaglobalizacion, ainmas,
el significado delavida, ya no podraser
hallado en uno mismo o en latribu, raza
0 nacion, sino en e abrazo mun-
dicéntrico por conducto del cual circula
la sangre de nuestra humanidad comun
y late el discreto pulso de un planetaque
lucha por su supervivencia.

Si bien hemos dicho que hay cuestiones
que no pueden ser resueltas ex-
clusivamente a nivel nacional, debemos
tener en un primer plano de atencién, y
como precondicién para entender y
participar en laglobalizacion, a nuestro
Estado nacional, y todo lo que hemos
dicho acerca de lo que se debe hacer
en lo interno es valido, pero debe
atenderse al mismo tiempo, nuestro en-
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lace e insercion con los fendbmenos
globdes.

Reflexiones finales

La reforma del Estado despliega en la
actualidad poderosas fuerzas queestan

conformando un cambio mucho méas
amplio en todo el planeta; son fuerzas
gue estan produciendo 10s nuevos per-
filesde las sociedades, de las naciones
y delosestados. No setrata Unicamente
de un cambioadministrativo o técnico,

sinodeuncambio politico eingituciona

de inmensas proporciones que genera
nuevasingituciones, nuevos liderazgos
y nuevasformas de relacion socid. Es
un cambio trascendente porque se
estructuran nuevos perfiles para las
sociedades y sus ciudadanos.

Para nadieesun migterio quelareforma
del Estadovaa extendersealolargode
variosanos, ciertamente, su consecucion
implica una voluntad politicafuerte y
continua de todos los sectores de la
sociedad. Es necesario poner enmarcha
una "red" para la reforma del Estado,
quepermita, en concreto, el intercambio
deinformacion y experiencia, asi como
los contactos entre todos los actores
responsables en losdigtintos ambitos de
este proceso.

Para la definicion de nuestra agenda
finisecular sobrelareformadel Estado,
son necesarias: la construccion de
consensos; las condiciones para la
confianza entre todos los actores
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politicos y sociaes del pais: reconocer
conmayor precison lascoincidencias y
diferencias para no poner en riego los
avances logrados y avanzar con
celeridad en las transformaciones
adiciondes que demanda nuestro pais.
La reforma del Estado mexicano, con
los notorios avances que ha tenido en
los dltimos afios, seguramente con-
tinuara

Afinar la agenda debe ser una tarea
incluyente, y debe considerar aspectos
especificos para un desarrollo eco-

ndmico conjusticiasocial,|lasoberania,

el fortalecimiento del Estado de
Derecho, e equilibrio de poderes, €

federdismo, laparticipacion ciudadana
y la educacion, en suma, |os aspectos
de una reforma politica, economica y
socid, tomando encuental aspropuestas
del ospartidospoaliticos, delacomunidad

académica, y,desdeluego, del osdistintos

grupossociaes. Definiremos asi, nosolo
los temas a tratar, sino también los
interlocutoresy losforos, cuyoproducto

convertido enleyesy programeas, debera
recibirel pueblodeMéxico.

Si estamos de acuerdoen queen todos
los paises se requiere una reformadel
Egtado, y México no es una excepcion,
resultaindispensable usar el potencia
gue implica la accion conjuntade los
abogados, deloseconomigtasy ensuma,
de todos los cientificos sociaes, como
partedel equipo fundamentd y necesario



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA 35

paradiseilarlay llevarlaacabo, asi como
paralas politicas publicas que sustenten
el desarrollo, lograndosimultaneamente:
justiciacon eficiencia De esa manera,
transitaremos hacia laconformacién de
un mejor sistemademocrético en lucha
por lajusticiasocial, para afrontar con
éxito los retos y expectativas del

proximosiglo.

En la inminencia de elegir a jefe del
Poder Ejecutivo Federal y al Congreso
delaUnién, esindudableque en México
se presenta un oportunidad especifica
para que cada partido -obligado a
presentar la plataforma electoral, que
serd abanderada por sus candidatos-,
prepare un proyecto en e que aporte
propuestas integrales. Con base en esas
propuestas y € resultado de las
campailas electorales que se realicen,
€l voto popular que se emitira enjulio
préximo, legitimard, desde luego, los
esfuerzos que deben hacerse al arribar
a nuevo siglo para llevar a cabo dicha
reforma, que deberd incluir no sblo la
reformapoliticasinotambién lareforma
administrativa correspondiente.
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Reforma del Estadoy Constitucion Politica

La Constitucion mexicana como
Ley Suprema de toda la unién. La
soberania como fuente de todo €

poder publico
L a ConstitucionmexicanaeslaLey
Suprema de toda la Union. La
soberania del pueblomexicano queddasi
manifestada por conducto del Poder
Constituyentede 19J7 en€l articulo 133
constitucional. El concepto "Unioén"
hace referencia a los Estados Unidos
Mexicanos, es decir, a la Republica
federal mexicana, a la federacién
mexicana compuesta de estados libres
y soberanos a que alude el articulo 40.
La"Union", pues, hace referenciaa la
jurisdiccionfederal y alajurisdiccionde
los estados. "Unién" entendida como
Pacto Federal, como creacion de una
Republica por e pueblo mexicano a
decidirse a darse para s una Cons-
titucionPolitica.

Pues bien, nuestra Constitucion es Ley
Suprema en nuestra Republica federal
mexicana. Este mandatoy estavoluntad
soberana del Poder Constituyente
parecen simples, pero la realidad esque
se trata del asunto mas complejo,
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importante y trascendente del orden
institucional, juridico y politico de la
nacion mexicana.

L aConstitucién Politicade los Estados
Unidos Mexicanos es la Unica Ley
Suprema de la Republicafederal, dela
totalidad delas institucionespublicas, y
de todo e pueblo de México. Ninguna
otraley, federal olocal,y ninglntratado
internacional son, ni podrian ser jamas,
Ley Suprema, aun y cuando asi,
equivocadamente, lo afirma nuestro
articulo 133congtitucional.

Nuestra Constitucion como Ley
Suprema, esdecir, como normajuridica
suprema, constituye, simplemente, el
tema mas esencia y trascendente de
nuestra vida juridica nacional. De su
cabal comprensién depende, la
utilizacion eficacisima, de nuestra
Constitucién en las complejisimas y
multiples relaciones juridicas de las
instituciones publicas y de los
ciudadanos de nuestro pais.
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Toda la anterior afirmacién compren-
dida como una unidad de sentido,
constituye la esencia de este ensayo.
Veremos mas delante que € tema
resultara muy novedoso, pues habla-
remos de nuestra Constitucion Politica
No COMO programa, 0 como ordenacion
racional de los factores de poder, sino
como norma juridica vinculante y de
aplicacién obligatoriainmediata

Afirmar que la Constitucion es la Ley
Supremadenuestra Republica, eshacer
radicar enlasoberania popular mexicana
la fuente de todo el poder publico, y es
obligar a que todas las instituciones
publicas de nuestra Republica, se
sometan a la Constitucion. En este
sentido, toda laTeoriadela Constitucion
Mexicana se fundamentaria en la radi-
cal idea de que todo €l poder publico
dimanadel pueblo y seinstituye para su
beneficio (art.39).

Hasta aqui las cosas aparentemente no
presentan mayor problema, perohay que
advertir que Hennan Heller en 1926
advirtié que los constitucionalistas
realmente no habian penetrado en la
poderosa fuerza de este asombroso
concepto del poder publico dimanante
del pueblo.

Comprender todo e significado de
nuestra Constitucion como Ley Su-
prema es muy complejo. Incues-
tionablemente se trata del tema més
dificil y trascendente del orden
constitucional y juridico mexicano.
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Asombrosamente, siendo el tema més
importante, ha sido a la vez € mas
descuidado por la doctrina y aun por €l
Poder Judicial federal, a tratar de
comprenderlo en su estricto significado
juridico. Nos ha parecido tan obvio
hablar de la Constitucion como la Ley
Suprema que € significado mas
conocido, por los politicos y por los
juristas de nuestro pais, es € de un
documento que expresa una serie de
programas y de idearios politicos;, un
modelo de lo que queremos como
Nacion. Vemosa nuestra Constitucion
como un programa de gobierno, como
metas por alcanzar, como un conjunto
de bellos postulados y de buenos
propasitos.

Simplemente nos hemos quedado en la
etapa deentender a nuestra Constitucion
como €l conjunto de factores reales de
poder que rigen a nuestro pais; como la
expresion de las fuerzas triunfadoras en
las luchas civiles de nuestra historia.
Hemos estudiado a nuestro Texto Fun-
damental en su contenido politico y so-
cial, haciendo especial énfasis en la
sustancia ideoldgica y en su trasfondo
histérico.

Por supuesto que estudiar a nuestra
Constitucion desde todas estas
perspectivas es una cuestion obligada y
de unagran utilidad. Nada més irreal e
insensato que querer entender a nuestra
Constitucion sintodo su bagaje historico
y sin la plena comprension de las
ideologias en disputa desde los



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

Sentimientos de la Nacién de Morelos,
pasando por nuestra Constitucion que
nos creé como Republica Federal en
1824, y todas las trascendental es luchas
de la Reformay la Revolucion.

Pero sobre esto se ha estudiado ya
mucho (y ojala se siga estudiando alin
mas); en cambio se ha descuidado
totalmente el estudio de la Constitucion
mexicana como Ley Suprema, pero
precisamente en su estricta acepcion de
Ley, es decir, de normajuridica. Y este
es, precisamente, mi propdsito: destacar
el valor de nuestra Ley Suprema como
normajuridica que vincula a todas las
autoridades de la Nacion y a los
ciudadanos con la Constitucion.

Nuestra afirmacion de que tanto la
doctrina como nuestras instituciones
publicas han soslayado (en demérito de
nuestro orden juridico nacional) la
esencia y las importantisimas im-
plicaciones y consecuencias préacticas
de nuestra Constitucién como norma
juridica suprema (y no como norma
ideol6gica o como norma politicao so-
cia), se demuestraal ver que ni un solo
jurista mexicano haya pedido la
derogacion dd articulo 133 cons-
titucional. Salvo dos tratadistas, los
demés, estan de acuerdo en reconocer
que las leyes emanadas de la Cons-
titucion (aln tratdndose de las organicas
y las reglamentarias del orden federd),
y lostratados internacionales, junto con
la Constitucién, son la Ley Supremade
todala Union.
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Esta equiparacién de rango minimiza a
laConstituciony a Poder Constituyente
de 1917, y por supuesto, reduce enor-
memente la eficacia préctica de la
Constitucion como normajuridica. Al no
haber una norma suprema a todas las
demés, sino al ser varias las supremas,
se subvierte la esencia y la enorme
eficacia del Poder Constituyente, y el
de la Constitucion como depositaria
Unica de la soberania popular, como ya
magistralmente lo explicd Hans Kelsen.

Historia del articulo 133 de la
Constituciéon Politica

Una gran parte de nuestra confusion
proviene de que desconocemos €l origen
de nuestro articulo 133 constitucional.
El Poder Constituyente de 1857 incluyo
esta norma en su Constitucion en €
articulo 126, que a la letra establecia:
"Esta Constitucion, las Leyes del
Congreso de la Union que emanen de
ellay todos lostratados hechos o que se
hicieren por e Presidente de la Re-
publica, con aprobacion del Congreso,
serén la Ley suprema de toda la Union.
Losjueces de cada Estado se arreglaran
adicha Constitucién, leyesy tratados, a
pesar de las disposiciones en contrario
que pueda haber en las Constituciones
0 leyes de los Estados" (se respetan en
esta transcripcion las mayusculas y
minlsculas tal y como estan escritas).
Por su parte, la Constitucion de 1917
incorpord ensu articulo 1331aredaccion
fiel y exactadel 126 de la.Constitucion
de 1857, sin variacion alguna, respe-
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tando aun la puntuaciéon y las ma
yUsculas. Posteriormente, el 18de enero
de 1934, d Diario Oficial de la
Federacion publico laprimer reformadel
articulo 133,de lasiguiente forma: "Esta
Constitucion, las leyes del Congreso de
laUnién que emanen de ellay todos los
tratados que estén de acuerdo con la
misma, celebradosy que se celebren por
el Presidente de la Republica, con
aprobacion de Senado, seran la Ley
Suprema de toda la Union. Los jueces
de cada Estado se arreglaran a dicha
Constitucion, leyes y tratados, a pesar
de las disposiciones en contrario que
pueda haber en las Constituciones o
leyes de los Estados". Como se podra
observar, las modificaciones consis-
tieron en lo siguiente: a) se sustituye la
frase "hechosy que se hicieren”, por
lafrase "celebradosy que secelebren”;
b) se sustituy6 a Congreso de laUnién
por el Senado para la aprobacion de los
Tratados; y €), quedo establecido que
los Tratados " que estén de acuerdo..."

Pues bien, estos articulos 126y 133 de
nuestras Constituciones de 1857 y de
1917 no fueron, ni en lo mas minimo,
creacion original de sendos consti-
tuyentes. El Constituyente de 1917
reprodujo integramente el articulo 126
de la Constitucion de 1857, y éste se
tomo integramentede laConstitucién de
los Estados Unidos de Norteaméricade
1787, en su articulo VI, seccion 2. Una
traduccion muy aceptadade esta seccién
2 del articulo VII es lasiguiente: "Esta
Constitucion, las leyes de los Estados
Unidos que en su consecuencia se
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dicten, y todos lostratados celebrados o
a celebrarse bgjo la autoridad de los
Estados Unidos seran laley supremadel
pais, y losjueces de cada Estado estaran
sujetos a ella no obstante cualquier
disposicion en contrario contenidaen la
Constitucion o las leyes de cualquier
estado” .

Como podemos constatar nuestros
constituyentes de 1857 y de 1917 in-
corporaron a nuestras sendas cons-
tituciones un enorme y complejo
mecanismo de supremacia normativa
que el Constituyente de Filadelfia de
1787 disefio para e pueblo nortea-
mericano. El articulo VI no ha sido
modificado desde 1787, no obstante, |la
comprension y la aplicacion de su
contenido ha resultado una cuestién
complejisima para € derecho cons-
titucional estadounidense. De este
articulo se haderivado laclausulade la
supremacia nacional, que muchos
juristas mexicanos han confundido con
e principio de supremacia cons-
titucional. También de este articulo se
haderivado laimportantisima institucion
del JUDICIAL REVIEW, gloria del
derecho norteamericano, y que si bien
se apoyaen este articulo VI, larealidad
es que su construccion se deba a la
Corte Supremay muy especialmente al
Presidente de esta Corte, John Marshall.
Por la extrema importancia del tema,
haré posteriormente un tratamiento es-
pecia de esta seccion 2 del articulo VI.
Pero por lo pronto, debo sefialar que la
Corte Suprema Norteamericana ha
declarado, basandose en este articulo,



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

la preeminencia de las leyes federales
sobre las leyes locales. e gobierno
nacional esta arriba del gobierno local.
Esta interpretacion es inadmisible en
nuestra estructura constitucional
mexicana. Constitucionalmente ha-
blando, nuestro articulo 133 es un
absurdo, y queda modificado por
multiples articulos més de nuestra
Constitucién. Launica parte salvablees
la exclusiva referencia de que nuestra
Constituciénes laLey Supremadetoda
laUnién. Pero en su conjunto, esta mal
adaptado a nuestra historia consti-
tucional, Minimiza a Poder Cons-
tituyente al equipado en fuerza a
legislador ordinario, equipara con-
fusamente al tratado con laleyy conla
Congtitucion, eintroduce elcontrol difuso
dela Constitucién através delosjueces
de los estados.

En consecuencia, la propuesta es clara
y expresa: derogar elactual articulo 133,
yen sulugar, dar eficaciaal principiode
supremacia constitucional; ubicar a las
leyesfederalesy a las leyeslocalescon
e mismo rango, de acuerdo a las
competencias que la Constitucion
otorgue a la jurisdiccion federa y a la
jurisdiccion local; conceptualizar a
tratado internacional en su justa
dimension, sin que éste pueda invadir
competencias constitucionales reser-
vadas alosestados; terminar conel con-
trol difuso dela Constitucion por medio
de los jueces locales; y por altimo,
afirmar que todas las autoridades del
pais, asi como los ciudadanos, estan

41

vinculados de manera inmediata y
directa con la Constitucion.

Significado politico y juridico de una
Constitucion

Todo lo anterior es un preambulo de lo
gue més adelante se tratard. 'Y ahora,
por lo pronto, es necesario centramos
en conocer €l rea significadode lo que
es una Constitucion, pues solamenteasi
podremosconocer, interpretar y aplicar
debidamente nuestra actual Consti-
tucion mexicana.

La Constitucién de Cédiz, jurada en
Espaia e 19 de marzo de 1812, y
después en la Nueva Espaiia € 30 de
septiembredel mismoario, eslaprimera
experienciadel pueblo mexicanoen este
sentido. El Acta Constitutiva y la
Constitucién de 1824, que constituyen
para México la experiencia plena de
contar con su propia Constitucién,
creaban nuestra Republica federal.

Estas dos constituciones son herederas
de una de las creaciones de mayor
importancia en la historia de la ci-
vilizacion: lacreaciondelaConstitucion
como el documento que establece que
€l poder publico provienedel pueblo, y
como € documento que pone limitesal
poder. La importanciade esta creacion
ha sido tan grande, que hoy en dia su
influenciaes definitivaen la proteccion
de los derechos del hombre y en la
legitimacion del poder publico de las
naciones.



42

L aConstitucién estadounidensede 1787
es laprimera escrita en la historia de la
humanidad, en el sentido en & que hoy
la entendemos: un documento que fije
las reglas dela legitimaciéndel poder, y
gue sefide concretamente |os derechos
de los gobernados.

Se ha puesto un énfasis muy grande
(justificado por cierto) enla Declaracion
de Derechos ded Hombre y dd
Ciudadano, de 1789, producida en
Francia.

Paul Janet, en su Historia de la
Ciencia Politica, afirma que la obra
clasica de Rousseau, El Contrato So-
cial, influy6 totalmente en la
"Declaracion” francesa anteriormente
aludida. ParaJellinek, el contrato social
defendia la enajenacion de todos los
derechos del individuo a la sociedad, y
no conservaba para si ni una particula
de derecho en cuanto entraba el Estado.
No escierto, dice Jellinek, que Rousseau
haya querido asegurar a la libertad del
individuo una esfera infranqueable. Por
ello, para este publicista Aleman, ““los
fundamentosdel contrato social son, por
consecuencia, totalmente contrarios a
una Declaracion de Derechos. Porque
de ellos dimana, no € derecho del
individuo, sino la omnipotencia de la
voluntad general (concepto fundamen-
ta de Rousseau), juridicamente sin
limites' .

Para nosotros, 10s mexicanos, conocer
[ ]
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el verdadero antecedente de nuestras
constituciones es importantisimo, pues
conociendo su verdadera fuente
podremossaber engran parte si nuestras
constituciones (y por supuesto que de
forma especial la vigente de 1917)
estuvieron inspiradas en modelos que
defendian férmulas abstractas vy
generales de derechos, 0 bien, en docu-
mentos que establecieron derechos muy
concretos y de inmediatay alta eficacia
préctica.

Un buen numero de excepcionales
juristas alemanes, y aun franceses,
afirma que antes de la Declaracion
francesa, fue € documento de la
Proclamacién de Independencia de los
Estados Unidosde 4 dejulio de 1776 la
primera exposicion de una serie de
derechos del hombre (Sthal). La
realidad, es que la Declaracion francesa
es un documento muy doctrinario y
abstracto, no escapando de este
doctrinarismo también la propia
Proclamacién de Independencia de los
Estados Unidos, aunque en ésta llega a
formularse € principio de soberania
nacional y la facultad de cambiar la
forma de gobierno. Estos dos principios
los recoge € articulo 39 de nuestra
Constitucion Politica.

ParaJellinek, “El primer Estado que ha
producido una Declaracién de Derechos,
en el pleno sentido de la palabra fue €
deVirginia'.
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Influencia en & constitucionalismo
mundial de las constituciones par-
ticulares de los estados americanos

Muy probablemente los documentos de
mayor importancia y de mayor influjo
en la historia constitucional, fueron las
constituciones particulares de los
estados americanos. Nunca antes en la
historia habian existido constituciones
escritas que reconocieran una serie de
derechos a los gobernados. En este
sentido, estas constituciones de los
estados de lo que ahora es la Unién
Americana, fueron mucho mas
avanzadas en lo que toca a derechos de
losgobernados que lapropiaConstitucion
estadounidense. Y esto fue asi, porque
la Constitucion de Filadelfiade 1787 no
incluy6 ningdn derecho a favor del
gobernado. Estos derechos seincluyeron
afos después a partir de lo que ahorase
conoce como Enmiendas.

Inclusive, reconocidisimos consti-
tucionalistas europeos y mexicanos
ponderan a la Constituciéon esta-
dounidense de 1787 como laprimeraes-
crita en la historia mundial. Pero esto
no fue asi., pues las constituciones
particulares de los estados (los que
lucharan por la Independenciade la co-
rona inglesa), fueron las primeras
escritas en e mundo. Y con base
precisamente en este hecho histérico, la
Declaracion de Derechos francesa esta
inspirada en los Bill 01 Rights de las

constituciones particulares de los
estados de la hoy Unién Americana.

El Estado de Virginia (uno de los trece
estados que en principio formaban la
Unién) promulgé su Constitucion par-
ticular € 29 dejunio de 1776, once afios
antes que la Constituciéon Federal, y
trece afos antes que la Declaracién de
Derechos del Hombre y del Ciudadano.
La Constitucién de Virginia comprende
una solemne proclamacion de Bill 01
Rights. Junto a la de Virginia las
constituciones de Massachusetts, Penn-
sylvania, Nueva York, etcétera,
constituyen |os enormes monumentos del
constitucionalismo modc¢rno., La
Constitucién de Virginiade 1776 fue el
modelo predilecto de los constituyentes
de Filadelfiade 1787.

Todos estos antecedentes repercutieron
de manera directa y efectiva en las
Constituciones mexicanas. Por gjemplo,
nuestra Constitucién de 1824, en la
seccién séptima del titulo VI sigui6 €
modelo de la Constitucion del Estado de
Virginiay no €l modelo de laConstitucion
federal estadounidense, que en un inicio
no incluyé ningin apartado para
garantizar derechos del gobernado.

A partir de la Constitucién de 1824, y
con mayor fuerza en la de 1X57, y con
una fuerza muchisimo mayor adn en
nuestra dltimay actual Constitucion de
1917, las garantias individuales (Bilis Of
Rights) de la Constitucion es-
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tadounidense actual, de acuerdo con sus
veintiséis Enmiendas en sus mas de
doscientos afios de vida, se adoptaron
de una manera. muy sabia en esos
documentos mediante una serie de
normas muy precisas con la idea de
aplicarlas. Esta idea que parece tan
simple, fue probablementelaaportacién
mas importante en nuestravidajuridica
Nuestros constituyentes jamas se
inclinaron (ninguno de ellos) por darse
una Constitucion a estilo de la
Declaracion de Derechos francesa, en
€l sentido de formular grandes principios
doctrinarios, vagos, y cargados de
ideologiapero sin eficaciapractica. Los
constituyentes mas destacados de
nuestra historia conocian las cons-
tituciones de Virginia, de NuevaYork, y
las enmiendas de la Constitucioén
estadounidense. Sabian del extra-
ordinario éxito que esas Constituciones
habian tenido en lavida real a momento
de ejercer los derechos de libertad, de
seguridad, de prensa, etcétera. Conocian
lafuerzaformidable delostribunalesde
Justicia de los estados de la Unidén
Americanay del prestigio mundia de la
Corte Suprema de ese pais.

Decision de nuestros constituyentes
por darnos constituciones escritas
y rigidas

Toda estaexperienciadecidio a nuestros
constituyentes a dotar a México de
constituciones escritas, expresos
derechos muy concretos para las per-
sonas y obligaciones muy claras para
limitar al poder plblico.
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Pues bien, afirmamos que esa riquisima
herencia recibida por nuestros
constituyentes, en el sentido de concebir
a nuestras constituciones, como normas
juridicas de real eficacia préctica,
lamentablemente en los Ultimos veinte
anos la hemos estado perdiendo. En
estos ultimos afos se habla mucho de
nuestra Constitucion Federal pero como
programa politico, como normas
programaticas, y como grandes
postulados ideoldgicos. Inclusive las
reformas y adiciones a nuestra
Constitucion en los Ultimos veinte afios,
en muchas ocasiones, aclaran que se
aplicaran de conformidad con lo que la
ley indique. Las referencias que nuestro
actual Texto Fundamental hace afuturas
leyes es abundantisima. En muchas
ocasiones estas normas o articulos
constitucional es resultan total mente ino-
perantes, pues su aplicaciéon va a
depender del legislador ordinario, si es
gue este legislador se decide a legidlar.

Esta costumbre que ha adoptado nuestro
Constituyente Permanente se aparta del
espiritu eficacisimo y préactico del
Constituyente del Estado de Virginia y
del Constituyente federal estado-
unidense gque fue adoptado por nuestros
constituyentes hasta 1917. Por supuesto
gue la gran mayoria de las reformas y
adiciones que en un nimero de casi
cuatrocientas ha sufrido nuestra
Constitucion de 1917, son totalmente
justificadas, pues la Constitucién debe
cambiar y adaptarse a la realidad so-
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cia, y noalainversa. Pero lo que no se
justifica es reformar y adicionar a
nuestra Constitucién sin la previa
decision de que toda reformay adicién,
al igua que como todo articulo consti-
tucional, deben tener una aplicacién
inmediata. Decidir previamente que la
norma constitucional es y debe ser
gjecutable por si misma, y no hacer
depender su cumplimiento, casi
exclusivamente de una ley posterior.

El propésito, pues, de este estudio, es
mostrar cual es el significado verdadero
del concepto de Constitucién, y cual es
su fuerza real. Desde ahora, y antes de
entrar en mayores analisis, nuestra
Constitucién General delaRepublica, es
fundamentalmente una normaj uridica.
La norma fundamental, la norma que
debe imperar en e orden juridico
nacional. Pero como es una norma
juridica debe operar como tal, con
eficacia inmediata, con laposibilidad de
gue sus disposiciones sean gjecutables
por si mismas, y que realmente vinculen
a latotalidad de las autoridades de la
nacién y alos habitantes del pais con la
Constitucion misma. Y de aqui sederiva
el otro postulado fundamental: que
solamente lanormaconstitucional puede
ser suprema, y ninguna otra més. Esto
significa que unicamentelaConstitucion
General de laRepublicaesy puede ser
laLey Supremadetoda laUnién, y por
supuesto, no puede en ningln caso ser
también Ley Supremade toda laUnion

las leyes que emanen de ellay los
tratados internacionales, tal y como
equivocadamente lo sefiala nuestro
articulo 133, en flagrante contradiccion
con todo el resto del Texto Fundamen-
tal.

Es incuestionable que laraiz de nuestra
Revolucion de 1910 fue un movimiento
campesino y popular: Las fuerzas
triunfantes de este movimiento social
imprimieronen el Constituyente de 1917
toda su cargaideoldgica. Y es un hecho
ademas, que nuestra Carta Fundamen-
tal de 1917 fue laprimeraen e mundo
en incluir un catédlogo de garantias
sociales de un excepcional avance. En
este sentido constituyé un ejemplo para
el mundo.

Quiza, este profundo sentido social
recogido en nuestra Constitucion de
1917, asi como en posteriores reformas
y adiciones, fueel factor que influyépara
concebir a nuestra Constitucion como
el gran documento ordenador de nuestro
sistema politico y social. Fuetambién el
factor para considerar que en ella se
contenian las decisiones politicas
fundamentales, ideamuy defendida por
muchos de nuestros constitucionalistas,
y que fue recogida de Carl Schmitt, para
quien e Estado no tiene Constitucion,
sino que es Constitucion.

Estaexcesivaideologizacion de nuestra
Consgtitucién y de laformacomo hasido
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analizada por juristas y politicos, ha
tenido la grave consecuenciade que se
la ha dejado de considerar como una
normajuridicade aplicacion inmediata,
sin necesidad de leyes posteriores, o a
menos, sin la dependenciatan excesiva
gque una gran cantidad de preceptos
constitucionales tienen del legislador
ordinario.

L a Constitucion mexicana crea los
poderes publicos y establece dere-
chos muy concretos a favor de los
gobernados, pero sus disposiciones
son normas juridicas operables y
aplicables

Interpretar anuestra Constituciondesde
la dimensiéon pura o preponderan-
temente ideol6gica y doctrinaria, es
convertir a nuestro Texto Fundamental
en un documento de declaraciones
politicassin contenidogjuridicos quelos
concreten; en un documento abstracto
y volétil que contiene elocuentes
principios de doctrina, pero sin limitar
verdaderamente al poder publico y sin
establecer todas las normas que
realmenteaseguren queel poder publico
constantemente estard emanando de la
real voluntad del pueblo.

Nuestra Constitucion contiene mu-
chisimos principios doctrinarios sin
ningUn mandatodeaplicacioninmediata
Esta vaguedad nos acostumbra a pensar
que nuestra Constitucion, més que una
norma juridica que se aplique, es un
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catdlogo de buenas intenciones. Esta
deficiencia permitelaextralimitaciondel
poder publicoy reducelos derechosdel
gobernado.

Por supuesto que nuestra Constitucion
de 1917 establecié con gran precision
los principios fundamentales de las
ingtituciones publicasfederdesy locales,
y claro que también concretd una serie
degarantias afavor del gobernado. Pero
s & dia de hoy leemos con sumo
cuidado nuestro actual texto consti-
tucional, vamos a encontrar que una
gran cantidad de principios sociales,
economicos, atribuciones a favor de
instituciones, y de garantias de libertad
y derechos fundamentales a favor del
gobernado, a pesar de Ser principios
constitucionales, no pueden aplicarse
por s mismos, pues queda sujeto su
cumplimientoa lo que dispongalaLey.
Es decir, que laeficacia 'y gecucionde
la Constitucién no depende de la
voluntad popular expresada por €
Constituyente, sino del legislador
ordinario. Y lo que es peor aun,
habiendo ordenado la norma consti-
tucional la expedicion de la ley
correspondiente, simplemente no se
legisla, quedando la norma consti-
tucional como principio ineficaz,
inaplicablee inoperante.

Resulta asombroso realmente que no
nos percatemos del enormedafio que le
hacemosa nuestra Constituciénal dejar
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ineficaces una gran cantidad de
garantias a favor del gobernado, y
grandes zonas de actuacion de los
poderes publicos, simplementeporque €
Congreso dela Unién, y las legislaturas
de los estados, en su caso, no expiden
las leyes a que hace referencia el pre-
cepto constitucional. Considerarnos este
hecho como algo normal, como s cons-
tituyera una facultad discrecional del
legislador federal y local expedir o no
las leyes a que hace referencia €
precepto constitucional. EI no asom-
bramos y €l justificar y tolerar que la
voluntad del Constituyente expresadaen
la Constitucion dependan para su
cumplimiento delavoluntad discrecional
del legislador ordinario (federal o local
seguin sea €l caso), constituye un hecho
de graves consecuencias. permitir que
la Constitucion sea inaplicable por s
misma, es decir, que no opere como
normajuridica; y ademés, supeditar al
Poder Constituyente y a la Constitucién
misma a poder discrecional de los
poderes legislativos federal y de los
estados, lo que es una verdadera
aberracién, pues esto significa darle
mayor valor a Poder Legidativo, que a
a Poder Constituyente y a la
Constitucion misma.

Nuestra Constitucion de 1917 se definid
en contra de todas las corrientes
totalitarias y antidemocraticas. Resulta
realmente admirable la profunda visién
de este Constituyente a favor de la

soberania, que hizo radicar esencia y
originariamente en € pueblo; de la
democracia como fue definida en €
articulo 30.; deladivision de poderes; y
de una serie de libertades y derechos a
favor del gobernado en e amplio
concepto de garantias individuales.
México se adelantaa la Ley Fundamen-
tal deAlemaniade 1919 en ladefinicion
y reconocimiento de verdaderos dere-
chos personales y socidles a favor del
individuo.

Hoy en dia, € tema de los derechos
fundamentales es incuestionablemente
el mas querido y reconocido uni-
versalmente. La Declaracién Universa
de Derechos del Hombre, aprobada por
la Asamblea General de las Naciones
Unidas el 10de diciembre de 1948; una
serie deenciclicas delalglesia Catdlica;
e innumerables tratados y convenios
internacionales sobre derechos huma
nos, patentizan que el reconocimiento y
proteccion de estos constituye la con-
quista mas importante de las sociedades
ante las tendencias antidemocréticas y
absolutistas de los totalitarismos,
fascismos y dictaduras de todo tipo.

Pues bien, la Constitucion de 1917 por
la gran proteccion que brind6 a los
gobernados, constituyé uno de los
documentos més importantes en la his-
toria delacivilizacién. Précticamente fue
el primero en e mundo que incluyé una
serie de derechos sociales, no incluidos
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antes en ninguna Constitucién escritade
cualquier nacion.

La proteccion y reconocimiento de los
derechos fundamentales del ser humano
encuentra su mejor aliado en la
Constitucion de cualquier pais. Es este
texto, €l instrumento técnico mas eficaz
y con mayor fuerza instrumental juridica
para proteger los grandes valores mo-
rales que son fundamento de esos
derechos. No existe ni puede existir en
ninguna nacion, ningln instrumento que
pueda garantizar mejor en la vida real
los derechos humanos que una Cons-
titucién. La fuerza de este instrumento
es la fuerza superior de todo ordena-
miento juridico nacional; su fuerza
proviene de lavoluntad popular; su fuer-
za deriva de la esencial necesidad de
fijarles limites a poder publico, y de
poder materializar los valores de la
libertad, de lajusticia, delademocracia,
del pluralismo politico y de la plena
legitimidad de las instituciones publicas.
Este es el fin de nuestros articulos lo. ,
20. , 30. ,40.,50., 60., 70., 80. ,90. ,
etcétera.; y en otro orden de ideas, pero
relacionados al mismo fin, los articulos
39, 40, 41, 133, etcétera, de nuestra
Constitucion.

Todas estas enormes zonas en las que
€l poder publico no puede inmiscuirse,
constituyen la enorme responsabilidad
de la Constitucion. Pero para que la
Constituciéon pueda ser eficaz, nece-
sariamente debe vincular atodo € poder
publico con ella misma, y alavez, sus

preceptos tienen que ser ejecutables por
si mismos. Nuestra Constitucion es ante
todo una norma, lanorma més poderosa,
operativa y eficaz de nuestro or-
denamiento juridico nacional. La
Constitucion como normajuridica, y no
como programa socia o politico, es lo
anico que nos puede garantizar que los
derechos y libertades fundamentales del
gobernado se puedan materializar,
desarrollar y proteger.

Por supuesto que lo més fundamental
detoda Constitucion son tres cuestiones:
a) lacreacion delos poderes del Estado,
con € sefialamiento de sus limites
precisos de actuacion; b) los precisos
derechos y libertades del gobernado, asi
como una serie de prestaciones que €l
poder publico debe proporcionar para
beneficio de las personas fisicas y de la
comunidad; y, €), los mecanismos y los
instrumentos paragarantizar laabsoluta
y plena legitimacion del poder publico,
es decir, que su fuente siempre sea Unica
y exclusivamente la voluntad popular.

Nuestra Constitucion técnicamente
cubre estos requisitos. La lucha por la
democracia, € juicio de amparo y €
trabajo permanente del poder publico a
favor de lacomunicad son principios de
nuestra Constituciéon. Donde las
cuestiones se complican es en € grado
de gjecutividad y eficacia de una norma
constitucional por si misma, sin la
obstruccién de criterios discrecionales
de las instituciones publicas o de la
necesidad de que el Poder Legislativo
legisle paraque lanorma constitucional
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puedaaplicarse. Estoesbasico. Setrata
-como afirma Garcia de Enterria- de
transformar "el poder desnudo en
legitimo poder juridico”, depasar deun
gobierno de hombres, a un gobierno de
Leyes. Kaegi lo sefialo diciendo: "lo
fundamentalmente nuevo del Estado
constituciona frenteatodo el mundo del
autoritarismo, es la fuerza vinculante
bilateral de lanorma (Ihering).

Todas estas conquistas del consti-
tucionalismo democrético occidental se
han incorporado a las mas avanzadas
constituciones. Y el momento decisivo
de estos avances se demuestra cuando
la Constitucién es capaz de verdadera-
mente limitar el poder publico, de
garantizar a favor del gobernado sus
derechos y libertades fundamentales, y
dehacer emanar de la voluntad popular
todo € poder piblico. En estos mo-
mentos decisivos es cuando podemos
saber s a la Constitucion se le esta
considerando como la norma suprema,
la norma que ordena a latotalidad del
ordenamientojuridico. Y esto sblopuede
suceder cuando la Constitucion es
considerada como la expresion funda-
mental de la voluntad popular, que
pretende fundar un sistema juridico
entero y eficaz, pero con la pretension
de permanencia y de estabilidad.

Esto no acontece con las leyesfederales
y locales, pues la finalidad de estos
ordenamientos es mucho més limitada
y concreta, tanto en la materia como en
el tiempo. Las leyes, por mas im-

portantesque seanen loparticul ar,jamas
son el fundamento del orden juridico
nacional, pues este orden siempre esta
determinado por la Constitucién, la que
s tiene la cualidad de fundamentar el
orden juridico total de la nacion. La
Constitucion es rectora en la totalidad
de las materias juridicas, y sus normas
se dictan con la intencion de
permanencia. La norma cons-titucional
es inmune a cualquier ley que se le
oponga; més bien, la ley para poder ser
valida jamas podra contradecir a la
norma constitucional que es su
fundamento y que es la que le da vida.

Las normas juridicas constitucio-
nales y las normas juridicas legales

La Constitucion de 1917 no solamente
creod a los poderes constituidos y otorgd
derechosy libertades a los gobernados,
sino que ademés limitd a los poderes
publicosy preciso unaseriedeprincipios
y valoresfundamentales. Nuestras leyes,
por esencia, tienen una fuente de
creacion muy distinta a la Norma Fun-
damental. Lafuentede laleyes siempre
(a excepcion de las facultades ex-
traordinarias para legislar concedidas a
Presidente de la Republica) un poder
congtituido: el Poder Legidativo, y su
proceso de creacién es flexible. En
cambio, la creacion de la norma
constitucional encuentrasu fuentenoen
un poder constituido ordinario, sino que
exige un proceso de rigidez que implica
acudir a una fuente extraordinaria de
creacion: e Poder Constituyente. El
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articulo 135 exige que toda adicién o
reformaa la Constitucion requiera “que
el Congreso de la Union, por el voto de
las dos terceras partes delos individuos
presentes, acuerde las reformas o
adiciones, y que éstas sean aprobadas
por lamayoriadelasLegidaturas delos
Estados".

Este proceso de rigidez implica
asegurar unasuperlegalidadformal, afin
de poder asegurar también una
superlegalidad material de la norma
constitucional. Estas dos superle-
galidades (la del proceso, y la de la
norma) es lo que le otorga a la
Constitucién el rango Unicoy exclusivo
dejerarquiasuprema sobre cualquier ley
o tratado. La norma congtitucional es
siemprey sinexcepcion, laexpresiondel
Constituyente Permanente (o de
Originario en su caso), y en cambio, la
leyes siempre laexpresion del legislador
ordinario.

Por todo esto, es imposible que “las
leyes del Congreso de la Uni6n que
emanen de ellay todos los tratados que
estén de acuerdo con la misma, ce-
lebrados y que se celebren por €
Presidente de la Republica, con
aprobacién del Senado,...." seanlaley
Suprema de toda la Uni6n, como lo
sefala el articulo 133.

Innumerables leyes federales y locales
son declaradas inconstitucionales por €
Poder Judicia Federal a favor de los
quejosos en los juicios de amparo.
Igualmente, segln la Ley de Amparo,
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la jurisprudencia de la Corte es
obligatoria para todas las autoridades, y
en especial, para los ministros de la
Corte, para losjueces de Distrito, y para
los magistrados de los tribunales Co-
legiadosde Circuito. Pues bien, unagran
cantidad de articulos de leyes federales
y locales, y aun de la propia Ley de
Amparo son declarados inaplicables por
la jurisprudencia. En estos casos, la
jurisprudencia invalida la ley para los
efectos del juicio de amparo. Esta
situacién es imposible que pueda
suceder en relacion con algin articulo
de nuestra Constitucion. Por supuesto,
gue la Suprema Corte tiene facultades
para interpretar a la Constitucion, pero
jamas unajurisprudenciapodra sustituir
untexto clarodelanormaconstitucional,
como en cambio s acontece con las
leyes, en las quelajurisprudenciagerce
un efecto no solamente supresor, sino
incluso sustituto sobre la norma legal.
¢Entonces, podemos pensar que las
leyes, que pueden ser invalidadas por la
jurisprudenciadel Poder Judicial Federal,
tienen e mismo rangojerarquico que la
Constitucion, la que jamas podra ser
invalidada por lajurisprudencia?

Creerle d articulo 133, mismo que fue
copiadode laConstituciénde |osEstados
Unidos, en donde se |e entiende de una
manera distinta, pues se trata de
asegurar € principio de supremacia
nacional, que no es otra cosa que la
preeminencia de los poderes federales
sobre los poderes de los estados
miembros, es simplemente negar que
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nuestra Constitucién no permite la
superioridad delasleyesfederaes sobre
las locales, pues nuestra Constitucion
incluye y protege con igua jerarquiaa
lajurisdiccion federal y alajurisdiccion
delos estados. También seria negar que
todo el espiritu de nuestra Constitucion
patentiza de manera clarisimay expresa
la supremacia de la Constitucién sobre
todas las leyes federales y locales. Y
por supuesto, la supremacia sobre los
tratados, pues estos jaméas podran cele-
brarse si no estdn de acuerdo con la
Consgtitucién.

El establecimiento de nuestro sis-
tema federal y la creacion expresa
del principio de supremacia cons-
titucional en México.

Las méas importantes creaciones del
constitucionalismo mexicano fueron €l
establecimiento de nuestro sistemafede-
ra por la Constitucion de 1824 y la
creacion expresa del principio de
supremacia de la norma constitucional
sobrecualquier otranormao disposicion.
Estos dos enormes acontecimientos
constitucionales son incorporados por
todas nuestras constituciones, salvo el
sistemafederal quetransitoriamente fue
interrumpido por las constituciones
centralistas.

El principio de supremacia cons-
titucional queda incorporado en la
Constitucién de 1824. Habia un reclamo
popular en nuestra nacién, recien-
temente independiente, por contar con

leyes superiores que pudieran encauzar
las necesidadesde un pueblo que apenas
empezaria a darse sus propias leyes.
Ignacio Lépez Raydn, quien sucedio en
la direccion del movimiento insurgente
a Hidalgo, instalé en Zitacuaro la Su-
prema Junta Nacional Americana,
encargada de gobernar a la Nueva
Espafa. Rayoén, decididamente se
preocup6 por formar una Constitucion,
para lo cual elaboré un documento con
el titulo de Elementos Constitucionales.
Rayon finalmente desiste de la
publicaciéndel Proyectode Constitucion
gue le habia remitido a Morelos, pues
consideraba que era preferible esperar
aque se pudiera “dar una Constitucion
gue sea verda-deramente tal". Este
Proyecto tuvo una gran influenciaen €
pensamiento de Morelos y, a la postre,
sirvié para la expedicién de una Ley
Fundamental.

Ta documento es importantisimo en €l
constitucionalismo mexicano, no obstante
poco se haya dicho de é. En primer
término, € titulo Elementos Consti-
tucionales hace alusién a la idea de
Constitucion como tema esencial del
Proyecto. De hecho, € Proyecto se
inicia con € titulo "Puntos de nuestra
Constitucién”. Enel articulo 50. deestos
Puntos se establece que “La soberania
dimana inmediatamente del pueblo...".
Nuestro movimiento insurgente ya en
1811, y concretamente en 1813,
reclamaba un Derecho fundamental,
superior atodos los derechos, y decidié
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gueeste Derechofundamental fuerauna
Constitucion.

Morelos, jefe ya indiscutible del
movimiento insurgente convoco a un
Congreso, que se instalé en Chil-
pancingo el 14 de septiembre de 1813.
En la sesién inaugural se dio lectura a
los 23 puntos que, con el nombre de
Sentimientos de la Nacion prepar6
Morelos para la Constitucion. Este
Congreso tuvo una vida muy azarosa,
pero finalmente, en la ciudad de
Apatzingan el 22 deoctubre de 1814, la
Constitucionfue sancionadacone titulo
de Decreto Constitucional para la
libertad de la América Mexicana.
Este documento no tuvo vigencia
préctica, pero su influjo fue enormeen
la historia constitucionalmexicana.
Primeramente, € titulo hace la expresa
referencia a la idea de Constitucién y,
posteriormente, declara expresamente
en su Punto 50. que ““La Soberania
dimana inmediatamentedel pueblo...".
Estos puntos condenan a "la opulencia
y la indigencia’; se pronuncia por
aumentar "el jornal del pobre", por
"mejorar sus costumbres”; proscribe
"la esclavitud" y la "distincién de
castas"; ordena respetar "las pro-
piedades’; consagralapreciosagarantia
sobre e respeto a la casa, consi-
derdndola como "un asilo sagrado”;
condena y reprueba "latortura”; se
pronuncia contra toda invasién
extranjera; y en fin, reprueba tantos
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tributos e imposiciones que agobian a
pueblo.

El 24 de octubrede 1814,en Apatzingan,
se aprueba el Decreto Constitucional
Para La Libertad de la América
Mexicana. Nuevamente, se fortalece
la idea de contar con un Derecho fun-
damental. Este Decreto habria de
gjercer una marcada influencia en
nuestro constitucionalismo, pues en €
convergen las ideas del movimiento
insurgente.

Laidea, pues, dequeel pueblomexicano
contara con un Derecho fundamental,
aparece clarisima desde 1811 en €
documento Elementos Constitucio-
nales de Lopez Rayén. Y se ha
mantenido desde entonces hasta
nuestros dias, sin que jamas se haya
abandonado esta idea, ni aun en los
tiempos en que tuvimos un sistema
centralista, pues en é siguio6 for-
taleciéndoselaideade una Constitucion
como Ley Fundamental.

Todas las anteriores argumentaciones
son muy importantes, pues revelan que
€l pueblomexicanohatenidolaprofunda
convicciény el masgenuino sentimiento
dequelavidanacional debeestar regida
por una Constitucion que estructure la
forma de gobierno, establezca las
libertades y derechos de las personas 'y
limite a los poderes congtituidos. Esta
profundavocaciondel pueblo mexicano
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por contar con una Constitucién no ha
sido lo suficientemente estudiada y
valorada en todas sus riquisimas
dimensiones. El pueblo mexicano du-
rante toda su historia no ha querido ser
gobernado por leyessolamente, sino por
una Constitucion que establezca los
principios politicos y juridicos fun-
damentales, mismos que jamas deberan
ser contravenidos por ninguna Ley, ni
por ningln acto de autoridad.

Esta vocacion por una Ley Fundamen-
tal es muy reciente en e mundo. De
hecho, las primeras constituciones en
este sentido son las de algunos estados
de la Unién Americana, antes de su
Constitucion federal de 1787, pro-
mulgada como The SupremeLaw ofthe
Land (el Derecho Supremo de la
Tierra). Pero esta vocacion no latienen
todos los pueblos de la tierra. Incluso
hoy en dia hay decenas de paises que
no cuentan con una Constitucion escrita.
Inglaterra, la fecunda fuente de tantas
libertades no cuenta con una Cons-
titucion escrita. Espafa, duefia del
mundo en una época, Vivio toda laetapa
del franquismo sin una Constitucién, la
cud fue posible de nuevo hasta 1978.
Esta nacién tiene hoy una vida
constitucional riquisimay ejemplar, tras
de haber sufrido por la dictadura la
interrupcién violenta de una genuina y
profunda vocacion por una vida cons-
titucional.

En México, desde nuestras primeras
constituciones, quedd clarisimo que la

Unica Ley superior, era, precisamente,
laConstitucion, y no alguna otra ley por
muy importante que fuera. Inclusive,
como ya lo citamos, desde un principio
se consagrd e principio de que la
soberania emanaba directamente del
pueblo. Esta idea parece muy simple,
pero en realidad es una de las més
complejas y de mas lentagestacion. Por
egjemplo, en Inglaterra, Blackstone
concebia en € siglo XVIII un Par-
lamento con poderes absolutos.
Afirmaba “Tiene autoridad soberanae
incontrolable para hacer, confirmar,
ampliar, restringir, abrogar, revocar,
restablecer, interpretar cualquier Ley.
En verdad, 1o que hace e Parlamento
ninguna autoridad sobre la tierra puede
deshacerlo"; es, por tanto, “‘la autoridad
suprema, irresistible, absoluta,
incontrolada’" .

Nuestras constituciones han ra-
dicado la soberania solamente en €
pueblo, en la nacién, y no en algun
poder constituido. La enorme
influencia de nuestro sistema por
parte de la Constitucion es-
tadounidense de 1787

Nuestras constitucionesjamasradicaron
la soberania en € Poder Legislativo,
como en cambio si o hizo durante siglos
Inglaterra. Nuestras Constituciones han
radicado la soberania solamente en €
pueblo, en lanacién, y no en algin poder
constituido. Hoy en dia sabemos que la
soberania, que esta radicada en €
pueblo, se encuentra depositada en la
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Constitucion, como magistralmente
Kelsen nos lo ensefi6. Y a estar la
soberania depositada en nuestra
Constitucion se producen tres efectos
de enormes consecuencias: primero, que
al ser solamente soberano el pueblo, es
imposible que 1o sea cualquier poder
constituido por laConstitucién; segundo,
gue e poder publico, para poder ser
legitimo, necesariamente tiene que
emanar de la voluntad popular; v,
tercero, que a ser la Constitucion la
depositaria de lasoberania popular, este
documento serdsiempre el Derecho fun-
damental, por lo que todas las demas
leyes le estar an subordinadas, pueséstas
son un efecto de creacion de un poder
constituido por laConstitucién, como es
€l Poder Legidativo.

Esta es lagran aportacion de la primera
Constitucién nacional escrita en €
mundo: laestadouni dense promul gadaen
Filadelfia en 1787. Corwin, un gran
constitucionalistasostiene: “‘una vezque
lafuerza vinculante del HIGHER LAW
(el Derecho de mayor jerarquia) se ha
trasladado a estas nuevas bases, la
nocion de soberania del 6rgano le-
gislativo ordinario desaparece auto-
maticamente, puesto que no puede ser
soberano un cuerpo creador de Derecho
gue esta subordinado a otro cuerpo
creador de Derecho; pero, en segundo
lugar, aun bajo la forma estricta
constitucional dificilmente se habria
mantenido el HIGER LAW como una
proteccién para los individuos si no se
hubieran apoyado sobre la JUDICIAL

JACINTO FAYA VIESCA

REVIEW(lafacultad que tiene laCorte
Suprema para declarar inconsti-
tucionales las leyes). De este modo,
investido con forma legal e instru-
mentado por laJUDICIAL REVIEW, €
HIGHER LAW, conjuventud renovada,
entra en uno de losgrandes periodos de
su historia, y judicialmente e més
fructifero desde losdiasde Justiniano” .

Laideade que laConstitucion es laLey
Suprema y el Derecho fundamental

sobre cualquier otra ley o produccién
juridica, quedd definitivamentearraigada
apartir de lamencionada Constitucion.
Hamilton, en laobra " The Federalist"
(El Federalista, obratraducida al espafiol
en México por Gustavo R. Velasco,
F.C.E., 1943)sostuvoque laConstitucion
contenia el FUNDAMENTAL LAW (e
Derecho fundamental), que imponia a
losjuecesuna " vinculacién masfuerte'

gue ladebidaalas leyes, lo quetraia la
consecuencia de tener que reconocer a
lostribunales lafacultad (y el deber) de
inaplicar las Leyes del Congreso en
contradiccion con €lla.

Que la Constitucion aprobada en
Filadelfiaproclamaraen su articulo VI,
seceitn, 2, ladeclaracion de constituir
1HE SUPREME LAWOF THE LAND
(el Derecho fundamenta de latierra, es
decir de laUnién Americana) siempre
guedd muy claro. Mas bien, algunos
constitucionalistas mexicanos creyeron
gue nuestro articulo 133 también le
otorgaba a las leyes emanadas de
nuestro texto fundamental y a los
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tratados, €l caracter de Ley Suprema
de toda la Unién, equiparandolos con
este mismo texto bésico. La confusion
viene de que € articulo VI, seccion 2, le
otorgaa lasleyesfederales unajerarquia
mayor que a las leyes de los estados.
La preeminenciaen los Estados Unidos
del Derecho federal sobre e local es
incuestionable. En M éxico no sucede asi,
pues es la Constitucion la que creay
delimita lajurisdiccionfedera y lalocal,
sin que sea posible que una puedatener
preeminencia sobre la otra.

Hamilton, a defender la Constitucién
aprobada en Filadelfia, escribié varios
articulos tocando precisamente €l tema
de la necesidad de que las leyes
federales tuvieran una jerarquia mayor
gue las de los estados. Sobre este tema,
el 28 de diciembre de 1787, €l 1y e 3
de enero de 1788 publicé articulos en
dos periddicos de Nueva York. Sus
argumentaciones tuvieron éxito, no sélo
para pedir apoyo a la Constitucién que
aln debia ser aprobada por los estados,
sino que sus argumentos sirvieron
también para que se aceptara en €
Derecho estadounidense la prevalencia
del Derecho federal sobre € de los
estados. Pero esto no implicd que las
leyes federales alcanzaran € rango
normativo de la Constitucion, pues a
establecerse en € articulo VI, seccién
2, que "las leyes" y los "tratados" ...
"constituiran la ley supremadel pais",
simplemente se estaba consagrando la
supremacia del Derecho federal sobre
el local.
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Es indiscutible que la Constitucion
estadounidense prohibia expresamente
gue las leyes del Poder Legislativo
pudieran oponérsele. En efecto, en 1789
el Poder Constituyente Permanente de
ese pais aprueba la Enmienda 1, que
textualmente preceptia: "ElI Congreso
no dictara leyes estableciendo una
religién, o prohibiendo €l gercicio de la
misma; o limitando lalibertad de palabra
de prensa o palabra, o € derecho del
pueblo o reunirse pacificamente, y a
peticionar al gobierno la reparacién de
sus agravios'.

Es clarisima la limitacién que la
Constitucion hace a Congreso, limi-
tacién que impide que las leyes federales
0 locales se le puedan igualar en rango.
Sobre este particular atinadamente
observa el gran juristaespafiol Eduardo
Garciade Enterriac "En 1795 el Tribu-
nal Supremo (hace referenciaa la Corte
Suprema de Estados Unidos)
establecera ya de manera expresa la
diferencia entre € sistema inglés y €l
americano sobre la base de que en aquél
«la autoridad del Parlamento es
trascendentey notiene limites", notiene
Constitucion escrita ni FUNDAMEN-
TAL LAWS que limiten €l egjercicio del
Poder Legislativo". En contraste, "en
América la situacion es radicalmente
diferente; la Constitucion esciertay fija,
contiene la voluntad permanente del
pueblo y es € Derecho supremo de la
tierra, es superior, d poder del
Legislativo".
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"Asi se forja -continta Garcia de
Enterria- la doctrina de la supremacia
normativa de la Constitucion y la
instrumentacién ensu favor del principio
de la JUDICIAL REVIEW, que
reconocerael poder delostribunales de
declarar nulas, a efectos de su
inaplicacion, las leyes que contradigan
a la Congtitucién. Esta doctrina no es
enunciadapor el Tribuna Supremohasta
lacapital sentenciade 1803 en el asunto
Marbury vs Madison, obradel granjuez
Marshall, que concreta definitivamente,
enlostérminosde lasentencia,que 7THE
CONSTITUTION IS SUPERIOR 'O
ANY ORDINARY ACT OF THE
LEGISLATURE (lo traducimos de la
siguiente manera: La Constitucion es
superior a cualquier ley ordinaria de la
legislatura). Pero contra una cierta
version corriente, no se trata de una
invencién personal de ese formidable
jurista, sino de un perfeccionamiento fi-
nal y ya definitivo del sistema expreso
en la propia Constitucién. Como han
notado Schwartz (se refiere Garcia de
Enterria a jurista norteamericano Ber-
nard Schwartz, el més grande constitu-
cionalistacontemporaneode |osEstados
Unidos), entre la Revolucion (se refiere
Garcia de Enterria a la de las colonias
inglesascontralnglaterra) y el momento
de esa sentencia, los tribunales de los
estados habian ejercido €l poder de
declaracion de inconstitucionalidad a
menos veinte veces (bien es verdad que
sblode normas de losestadosy nodela
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federacion), porque la solucion venia
postulada por las concepciones bésicas
presentes en la Constitucion”.

Nuestras primeras Constituciones
mexicanas, le atribuyeron importan-
tisimas competencias a Poder
Legidativofederal. Pero la concepcidn
de estas atribucionesfue muy distintaa
la que se tenia en Europa para €
Parlamento. En Francia, Alemania o
Inglaterra, a sus Parlamentos se le
considerabasoberanos. Todos|ospaises
de Europa realmente no contaban con
cartas constitucionalesque sentaran los
principios fundamentales de sus
organizaciones politicas. Ademas,
tampoco sus leyes fundamentales
incluian todo un cuerpo de derechosal
estilo de los BILL OF RIGHTS de los
estados americanos, y que a partir de
1789, con la primera Enmienda, los
incorporaron a la Constitucién estado-
unidense.

En Europa hasta muy entrado el Siglo
XX, €l soberano era e Parlamento,
después de haber derrotado a la
monarquia, quien se abrogaba la
soberania. LaConstitucionde Weirmar,
de 1919, incorpora por primera vez en
Europa el sistema de justicia cons-
titucional originado a partir de la
Constitucion de los Estados Unidos de
1787 y fundamentalmente de las
primeras sentencias de su Corte
Suprema.
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Era tan fuerte el Parlamento en los
paises europeos hasta antes de la
primera guerra mundial, que en la
précticalas leyes llevaban todalacarga
de la soberania. Ante la ausencia de
constituciones formal y materialmente
estructuradas, las leyes dispersas y
desorgani zadas imponian su voluntad.

Una verdadera Constitucion es aquella
gue no necesita de las leyes ordinarias
para aplicar sus principios fun-
damentales, sino que ella misma es
aplicable de manera directa y
vinculante. Cuando una Constitucién
necesitade la legislacién ordinaria para
su cabal y efectiva aplicacion, se
desplaza la voluntad del Constituyente
paraabrirle paso a legislador ordinario
como € indispensable medio para
gjecutar la normaconstitucional. De las
Leyes no depende la gjecucién de la
Constitucion. En México, las mas
importantes garantias individuales no
han necesitado jaméasdeleyes organicas,
reglamentarias, u Ordinarias para su
observanciay disfrute. En cambio, una
gran cantidad de disposiciones delaparte
organica de nuestra Cartaes total mente
inaplicable porque estd a merced del
legislador federal.

La creacion del Tribunal Consti-
tucional en Austria, y su impacto en
la justicia constitucional

En Europa hasta 1920, con la
Constitucion Awustriaca y muy

especialmente en 1929 cuando en ese
pais secreael Tribuna Constitucional
(ambos creaciones de Hans Kelsen,
quien, ademés, fue el primer Presidente
de ese Tribunal), se empieza a conocer
el sistema mediante e cua las leyes
pueden y deben ser controladas por €
Poder Judicial. Para Europa esto fue
muy dificil, pues durante siglos vivio del
dogma de la soberania parlamentaria, y
en ese sentido, todas las leyes eran
inmunes al control judicial. El Tribunal
Constitucional austriaco constituye una
decisiva contribucion a mundo. Cierto
es gque la Corte Supremade los Estados
Unidos desde sus inicios no solamente
controlé a legislador declarando la
inconstitucionalidad de leyes. sino que,
ademas, se arrog6 € exclusivo derecho
deinterpretar ala Constitucion nacional .
Méas aln, ha sido la Corte norteame-
ricana la mas importante creadora del
Derecho Constitucional en ese pais, a
grado tal, que a granjuez Marshall le
[laman e segundo padre de la
Constitucion estadounidense.

Europa, con larecepcion del sistemade
control judicial de las leyes, cambia
radicalmente su concepcioén consti-
tucional. En primer lugar elaboraron
constituciones escritas muy bien
estructuradas. siguiendo € modelo de
Estados Unidos. Posteriormente se
empiezan a crear tribunales cons-
titucional es verdaderamente jempl ares.
A Austria le siguen los Tribunales
Constitucionales de Alemania, de Italia,
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de Suiza, y mas recientemente, entre
otros, e de Espafia que inicia sus
funciones en 1980.

Estados Unidos adopta con su
Constitucionel sistemade control difuso,
al establecido en su articulo V1, seccion
2, a ordenar que "losjueces de cada
Estado estarén obligados a observarlos
(las leyes y los tratados), no obstante
cualquier cosa en contrario en la
Constitucién o en lasleyesde cualquier
Estado". Este control difuso loestablece
también nuestro articulo 133,que es una
réplica del estadounidense, control que
choca frontalmente con nuestro sistema
decontroljudicia por laviadeljuicio de
amparo.

El sistema de control constitucional
austriaco creado por Kelsen es distinto
al control difuso de los Estados Unidos.
En este sistema, por ordenamiento
expreso del articulo VI, seccion 2, todos
los jueces de la Unién Americana,
federales y locales, estan obligados ano
aplicar unaley federa o de losestados,
cuando observen que dicha leyes
contraria a la Constitucién. Esta Carta
leotorga atodos |osjueces laatribucién
de interpretar a la Constitucion, pues
solamente interpretdndola estan en
aptitud de decidir s unaLey leeso no
contraria. Pero ademas de esta
atribuciontiene otrade uninmenso peso:
lade inaplicar una ley, gjerciendo con
esta atribucion un poderoso control
difuso contra leyesinconstitucionales.
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Este control difuso implica que los
jueces estan fuertemente vinculados a
laConstitucion, y que por efecto de esta
vinculacién son suseficaces protectores
ante su posible violacion por parte del
legislador. Como podemos ver, esta
concepcion es opuestaalaeuropea hasta
antes de 1929, en que era costumbre
otorgarle al Parlamento una verdadera
supremaciainmuneal control judicial.

En Estados Unidos, hoy en dia €
Derecho es un Derecho de losjuecesy
de los tribunales. En Europa, con la
creacion de los tribunales constitu-
cionales, se derrumbé € dogma de la
soberania parlamentaria. Estos
tribunales no gjercen un control difuso,
sino un control concentrado. Solo estos
tribunales pueden declarar la in-
constitucionalidad de una ley, no
pudiendo hacerlo ningun otrojuez o tri-
bunal. S unjuez o un tribuna quiere
inaplicar una ley por considerarla
inconstitucional debedirigirse al Tribu-
nal Constitucional, Unico que esta
facultado para hacerlo.

Mientrasunaley no hayasido declarada
inconstitucional por e Tribunal
Constitucional, no podra dejar de ser
aplicada por losjuecesy tribunales. Esta
misma Stuacion aconteceen M éxico, en
lague losjuecesy tribunales no tienen
competencia para inaplicar leyes que
consideren contrariasa laConstitucion.
Incluso ante leyes declaradas incons-
titucionales por & Poder Judicial Fede-
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ral, por efectodel principio derelatividad
de las sentencias de Amparo, la ley
declarada inconstitucional para el
quejoso en e amparo sigue siendo
constitucional para quienesno han sido
amparados, por lo que los jueces y
tribunales la seguirédn aplicando
obligadarnente, aun ante una avalancha
de sentencias de amparo concedidas
favorablemente.

El articulo 133 constitucional y €
control difuso

Por esta razon, nuestro articulo 133
constitucional es absolutamente ina-
plicable e imposiblede aplicarse. Dice
la parte final de este articulo: "Los
jueces de cada Estado se arreglardn a
dicha Consgtitucion, leyesy tratados, a
pesar de las disposiciones en contrario
que pueda haber en las Congtituciones
0 leyes de los Estados’. Esta ultima
partede articulo hace referenciaa con-
trol difuso, pero ya sabemos que en
nuestro pais|osjuecesy tribunalesestan
obligadosaaplicar lasleyes, aun s son
inconstitucionales. Por esta razon, la
Ultimaparte del articulo 133 escontraria
a nuestro sistema juridico, en tanto
distorsiona y trastoca el sistema
mexicano de control de la cons-
titucionalidad.

Cuando un Tribunal Constitucional ha
declaradoaunaleyinconstitucional, sus
efectos son erga omnes, es decir, es
inconstitucional para todos. La de-
claracion de incongtitucionalidad tiene
una fuerza de ley, pero en sentido
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contrario: la ley que se suponia como
constitucional ha dejado de ser ley por
ser contrariaalaCongtitucion. Situacion
muy di stintaacontececon nuestrojuicio
de amparo, mediante e cual se puede
obtener del Poder Judicial Federal una
sentencia que declare expresamente la
inconstitucionalidad deunaley, perocon
la salvedad de que la declaracion de
inconstitucionalidad no tendra efectos
erga omnes, sino solo para el amparado
por la sentencia.

Nuestro sistema ha introducido una
variante a partir de las reformas y
adicionesa articulo 105constitucional,
gue introduce las acciones de in-
congtitucionalidad. De estas acciones
solamente podra conocer la Suprema
Corte de Justicia, y tendran por objeto
"plantear laposiblecontradiccionentre
una norma de caracter genera y esta
Constitucion”. Estas acciones de
inconstitucionalidad, as como las
controversias constitucionales regu-
ladas por el rnismo articulo, constituyen
temasobligadosdereflexién al momento
de estudiar nuestro sistema de control
judicial delasleyes.

La Corte Suprema estadounidense
como la verdadera creadora de su
Derecho Constitucional y la
decisién en México a favor de un
sistema judicialista

En Norteaméricalas trece coloniasdan
un paso enorme, puesdeal dominiode la
Corona inglesa pasan a ser Republica.
En México, de la monarquia espafiola
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pasamos también a Republica. El paso
es de lamonarquia a una Republicacon
Constitucion Politica, lo mismo en la
Union Americana que en México.
Estados Unidos se decide de inmediato
por un Poder Judicial fuerte. La Corte
Suprema es la verdadera creadora del
Derecho Constitucional en ese pais. La
nueva Union de Estados crea una
Republica federal y no permite que €
dogma europeo de un Parlamento
soberano gobierne aloshombresy alas
instituciones. Desde un inicio la Corte
Supremao Tribunal Supremo, mediante
sus historicas sentencias, crea un nuevo
Derecho, impidiendo que sediera, como
en Europa, un gobierno regido
exclusivamente por un Parlamento
soberano. Hoy en dia, no cabe la menor
duda, € Congreso estadounidense tiene
una gran fuerza, y solo a é le corres-
ponden los criterios politicos. Pero
tampoco cabe la menor duda que
Estados Unidos esta muy cerca de
convertirse en un un gobierno de los
jueces, més que en un gobierno deleyes.
El gran dogma en ese pais es su
Constitucion de 1787 y sus 26
enmiendas, pero e Unico que puede
interpretar la Constituciéon y crear un
verdadero Derecho Constitucional a
partir de esa interpretacién es la Corte
Suprema. Sus sentencias constituyen €
real complemento de la Constitucion.

El poder de este Tribunal es inmenso,
pues una declaracién suya de in-
constitucionalidad de una ley, la deja,
simplemente, derogada. El sistema
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estadounidense se decidié por la
primaciade la Constitucién en lugar de
la primacia de las leyes, pero con la
particularidad que la Corte Supremase
arrogd la competencia exclusiva para
interpretar laConstitucién. Los criterios
de la Corte son absolutamente obli-
gatorios, y todos losjueces y tribunales
del pais deben de inaplicar una ley
cuando consideren que es contrariaa la
Constitucién. Ejercen estos jueces y
tribunal es un poderosisimocontrol difuso
de la constitucionalidad.

Meéxico, por su parte, seinclindtambién,
por la primaciade la Constitucion sobre
las leyes, pero sus mecanismos de
proteccion a la Constitucién ban sido
mucho menos eficaces que en los
Estados Unidos. Por una parte,
absurdamente adopta integramente €
articulo VI, seccién 2 dela Constitucion
estadounidense en nuestro articulo 133,
creando con €ello e control difuso, pero
por otra parte, todo un mecanismo de
leyes secundarias no permite operarlo.
Ademés, aliado de un eficacisimojuicio
de amparo que sélo protege de la
inconstitucionalidadde unaley al quejoso
amparado, no contamos con adicionales
mecanismos para que, en ciertas casos,
una ley pueda declararse como
inconstitucional con efectos ergaonnes;
es decir, paratodos |os gobernados.

México no aceptd el dogma europeo de
un Congreso de la Union soberano, pero
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tampoco cuenta con instrumentos
poderosos para proteger a su Cons-
titucion Politica Federal contra leyes
francamente inconstitucionales. Los
jueces y tribunales federales y los lo-
cales, en su caso, no estan facultados
para inaplicar esas leyes cuando
consideren que violan a la Constitucion.

El juicio de amparo en nada perderia su
envidiable estructuracongtituciond. si a
lado de él, que Unicamente protege a
quejoso amparado, se crearan instru-
mentos dentro de la Constitucion que
permitieran protegerlaeficazmente con-
tra leyes inconstitucionales, encomen-
dandole a la Suprema Corte de Justicia
ladeclaracién de su inconstitucionalidad
con efectos generales. Definitivamente,
la fraccion 11 del articulo 105 cons-
titucional no podra cumplir con esta
importantisimafuncion.

Ventajas de crear en México un
Tribunal Constitucional incorporado
a la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion

En México estamos muy 1e)0S de contar
con un gobierno de losJueces, y ademés
no seria lo deseable con seguridad. Lo
mas conveniente seria incorporar a la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion
un Tnbunal Constitucional, parecido alos
tribunales constitucionales de Alemania
y de Espafna.

¢Cuales serian las ventagjas fundamen-
tales de ese Tribunal ? En primer término,

conservariamos nuestra tradicion
judicialista, a incorporar aeste Tribunal
dentro de la Suprema Corte y, por
consiguiente, la totalidad de sus
sentencias serian resoluciones formal y
material mentejurisdiccionales. Segundo,
el Tribunal Constitucional dictaria sus
sentencias con efectos erga omnes, lo
que le permitiria ejercer una verdadera
y real proteccion ala Constitucion. Esta
defensa, a constituir una eficaz pro-
teccion constitucional, produciria €l
poderoso efecto de salvaguardar la
primacia de la Constitucién sobre las
leyes Tercero. €l Tribunal Constitucional
110 examinaria hechos concretos como
sucede con € juicio de amparo, en que
siempre y sin excepcion hay una per-
sona implicada. El Tribunal Consti-
tucional solamente examinaria la
supuesta o rea incompatibilidad de la
norma de una ley con una expresa y
concretanonuade nuestra Constitucion.
sin hacer juicios politicos, estos
Unicamente le corresponden a Con-
greso.

Nuestra Suprema Corte de Justicia,
cuando declaralainconstitucionalidad de
una ley por medio del Juicio de amparo,
no esta compitiendo contra el Congreso
de la Unién o contra las legislaturas de
los estados, pues los efectos de esa
incoustitucionalidad solamente se
circunscriben a guejoso amparado. En
estos casos, la Suprema Corte protege
a quejoso y de manera indirecta a la
Constitucion misma. En oambio, s se
crearaun Tribunal Constitucional dentro
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de la Suprema Corte, las declaraciones
deinconstitucionalidad por parte de este
Tribunal Constitucional tampoco estarian
compitiendo contrael Poder legidativo,
sino que lo estarian Complementando. No
entraria este Tribunal a estudio de un
caso concreto con laimplicacion de una
persona afectada en sus garantias
individuales, sino que simplemente
analizaria los supuestos abstractos y
generales de la norma constitucional y
delaley, paradecidir si laUltimaesta en
discrepancia con la Constitucion.

Una vez resuelto que s existe
contradiccion entre las dos normas
abstractas y generales, se opta por la
primaciade la Constitucion sobre laley.
Aqui hay una proteccién directa a la
Constitucion, pues la declaratoria de
inconstitucionalidad de la norma legal
produce su derogacion, salvandose con
ello ala Constitucion.

"Para Kelsen -nos dice Garcia de
Enterria- € poder legislativo se ha
dividido en dos oOrganos: uno, €
Parlamento, titular de la iniciativa
politica, que esd legislador positivo; otro,
el Tribunal Constitucional, que elimina
paramantener la coherenciadel sistema
las leyes que no respetan e marco
constitucional” .

El Tribunal Constitucional que estamos
proponiendo para México, seguiria las
lineas fundamentales del original
austriaco, pero con lamodalidad de que
dicho Tribunal formara parte de nuestra
Suprema Corte de Justicia. Garcia de

Enterria, hoy en dia el méas grande
administrativista de Espafia. hace una
alusion a esta idea de Kelsen, que vae
la pena transcribir.

“El fracaso del sistemaweimariano (se
refiere a la Constitucion de Weimar de
1919, en Alemania) de justicia
constitucional (especialmente visible en
el famoso juicio de 1932. sobre €
Ilamado golpe de Estado del Reich con-
tra Prusia de Von Papen, legitimado en
las Ordenanzas presidenciales auto-
rizadas por € famoso art. 4 de la
Constitucion), llevo a la Republica Fed-
eral Alemana surgida de esta segunda
postguerra, sensibilizada por la
perversion del ordenamiento juridico
cumplida en € nazismo, a adoptar,
aunque con variantes sumamente
importantes, el sistema kelseniano. La
Constitucion italiana de 1948 hace la
misma opcion, a la que Calamandrei
presta su autoridad técnica” .

Graves riesgos por la inaplicacion
de un buen nimero de normas de la
Constituciéon mexicana

En efecto, la influencia de Kelsen (con
seguridad € méasgenial juristadel siglo
XX) fue determinante para la creacion
de los actuales tribunales constitu-
cionales en € mundo. Sobre la base de
las experiencias de estos tribunales,
fundamentalmente del austriaco, del
aleman, del italiano y del espafiol,
podriamos crear €l nuestro adoptandolo
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anuestro desarrollo judicialista, pero si
con la clara pretension de que tuviera
una gran eficacia la proteccién de la
constitucién contra leyes inconsti-
tucionales.

El punto medular, lacolumna vertebral
de todo este estudio es, simplemente,
considerar a la Constitucién mexicana
como launical ey Suprema. Lacuestion
no es tan facil como a primera vista
parece. Nuestro articulo 133 leda ese
valor normativo de rango superior. Pero
por otra parte, ¢bastara esa simple
declaracion para considerar que la
norma constitucional es realmente la
suprema? Teoricamente si, pero en la
practica una ley federal o loca fran-
camente inconstitucional, prevalece
sobre la misma Constitucion. Deja de
prevalecer cuando laleyes derogada, o
cuando a una persona determinada se
la ha amparado contra una ley
incongtitucional.

El problema es realmente muy serio,
pues mientras una ley inconstitucional
no haya sido derogada, se seguira
aplicando a todas las personas que
encajen en € supuesto normativo,
inaplicandose solamente a quejoso am-
parado.

Esto nos lleva a afirmar con seguridad
gue nuestraConstitucion en muchisimos
supuestos no es aplicable por si misma,
sino que depende de lalegidacion ordi-
naria, legislacion que en algunos casos
esta viciada de inconstitucionalidad,

prevaleciendo sobre la misma Cons-
titucion.

Pero este no es el Unico problema de
inaplicaciéon de la Constitucién. Si
revisamos cuidadosamente su texto
observaremos que unagran cantidad de
garantias sociales, de algunas garantias
individuales y derechos organicos e
institucional es importantisimos, son de
imposible aplicacion mientras no entre
enauxiliodelaConstitucionel legislador
federal, principalmente. En una
importante cantidad de derechos del
gobernadoy de institucionescreadas por
laConstitucion, su aplicacion y su vida
efectiva, € propio texto fundamental se
las encargd al Poder Legidativo. Pues
bien, al nocumplir el legislador con esta
encomienda del Constituyente, la
Constitucién en cuanto a estos
Derechos y estas instituciones
simplemente no existe, notiene eficacia
alguna

Aqui estamos ante un problema muy
distinto al de una ley inconstitucional.
Aqui estamos en presencia de una
inaplicacién de un derecho o de una
institucion constitucional simplemente
porque no pueden aplicarse por si
mismos, a depender de unaley que les
venga a dar vida. En € primer caso, la
norma constitucional es inaplicable
porgue prevalece laley,y e juez o tri-
bunal no puede inaplicar esta Ultima,
pues le esta prohibido ejercer el control
difuso. En & segundo caso, la norma
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constitucional es inoperante e ineficaz
en virtud de que su aplicacién depende
del legislador. Los dos problemas son
absolutamente distintos, pero al fina de
cuentas € resultado es el mismo: la
inobservanciade la Constitucion.

Por ejemplo, € parrafo tercero del
articulo 115constitucional dispone"Las
legislaturas locales, por acuerdo de las
dos terceras partes de sus integrantes,
podran suspender ayuntamientos,
declarar que éstos han desaparecido y
suspender o revocar e mandato a
alguno de sus miembros, por alguna de
las causas graves que la ley local
prevenga (el subrayado es nuestro) ...".
Mas adelante, en los parrafos cuarto y
quinto vuelve a hacer referencia a "la
ley". Por supuesto, que en estos casos
e I\5 esta haciendo referencia a leyes
de los estados, pues solamente las
legislaturas locales podran legidar para
los casos de desaparicion de ayun-
tamientos.

Pues bien, ya sabemos que los estados
no cuentan con una ley especifica en
materiade suspensiony desaparicion de
ayuntamientos, y que a pesar de ello se
suspenden y se declaran desaparecidos
una gran cantidad de ayuntamientos. A
primera vista podria decirse consi-
derarse correcto que se suspendao y de-
claren desaparecidos ayuntamientos sin
necesidad de una ley estatal por € puro
efecto de la aplicacion de la fraccion |
del articulo I\5 constitucional. Sin em-
bargo, no lo es por lo siguiente: por €
simple hecho de que esta fraccion, s

bien prevé el caso de suspension y de
desaparicion deayuntamientos, esomisa
sobre las causas que pudieran justificar
tales suspensiones y desapariciones de
ayuntamientos. Al no sefialarlas ¢como
pueden suspenderse y desaparecerse
ayuntamientos?

El articulo 115lehadejadoalalegidatura
de los estados reglamentar mediante una
ley estos supuestos, sdlo que dichas
legislaturas no han reglamentado la
fraccion | deestearticulo, produciéndose
con ello un doble problema. Primero, se
suspenden y desaparecen ayuntamien-
tos con fundamento en lafraccion | sin
que ésta precise y delimite las
condiciones para tales suspensiones y
desapariciones, pues esos requisitos,
prevé la fraccion 1, deberdn quedar
establecidos en una ley reglamentariade
la fraccion | del 115. Segundo, se
declaran las suspensiones y desa-
pariciones con base en criterios no le-
gaes, y ademés, las legislaturas de los
estados coadyuvan a la aplicacién
incorrectade lafraccion | del 115. Pero
las legislaturas no solamente toleran la
incorrectaaplicacion constitucional, sino
gue ademas desobedecen un mandato
expreso de la Constituciéon que les
ordena la expedicién de una ley a fin de
precisar los requisitos, condiciones y
procedimientos indispensables para la
suspension y desapariciéon de ayun-
tamientos.

Son muy numerosas las remisiones que
la Congtitucién hace a leyes federales y
aleyesdelosestados a fin de que pueda
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aplicarse unanormaconstitucional . Este
exceso de remisiones no ha sido
estudiado por los constitucionalistas
mexicanos, ni tampoco ha merecido la
atencion del Poder Judicial Federal. El
problema es reamente grave, pues no
setrata de que seexpidan o no mas leyes
federalesy locales, sinodequeunagran
cantidad de normas constitucionales
simplementeno pueden aplicarse, pues
su aplicacion depende de futuras leyes.
Esto simplemente significa que €
Constituyente Permanente crea una
norma constitucional, pero a condi-
cionar su aplicacion aunafutura ley del
legislador ordinario, deja en manos de
éste el enorme poder y la gran decision
dequelanormaconstitucional seaplique
0 no, pues su aplicacion depende de la
ley y no de la norma constitucional
misma. En estos casos, nuestra Cons-
titucion estdcompartiendoel depositode
lasoberania con el Poder Legidativo, lo
gue significa un enorme retroceso en
nuestro constitucionalismo.

Propuestade reforma al articulo 133
constitucional y la razén fundamen-
tal para dlo.

Kelsen expresd magistralmente que
soberano es solamente el pueblo y que
dicha soberania estd depositada en la
Constitucién. Por ello, ningln poder
constituido es, ni puede ser, soberano.
Solamente que cuando la norma
constitucional deja su aplicacion a
legislador ordinario, en tanto convierte
ala ley en € medio para gecutar la
norma constitucional, resta una enorme
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fuerza a la Constitucion, en su grave
demérito, y en cambio otorga a
legislador un poder de soberania que no
le corresponde.

Estamos simplemente analizando la
importancia para México de la su-
premacia constitucional. No existe en
nuestro orden politico y juridico un
principiode mayor importanciaqueéste,
gueensu minima expresiénsignificaque
laConstituciéneslaunical ey Suprema
y que todas las demaés leyes le estén
subordinadas. Esta idea es impor-
tantisima, pues setrata, nada menos, de
depositar |a soberaniaenla Constitucién
y no en & Poder Legislativo. S
aceptamos que las leyes que emanan de
laConstitucion y lostratados son, junto
con la Constitucién laLey Suprema de
toda la Unién, tal y como lo prescribe
nuestro articulo 133, le estaremos
otorgando a las leyes "emanadas" y a
los tratados € mismo rango jerarquico
quea TextoFundamental. Esto significa
gue no solamente la Constitucion seria
la depositaria de la soberania, sino que
también lo serian las Leyes "que
emanendedla’ y los Tratados. Y esto,
por supuesto que no es posible, pues la
soberania solamente esta depositada en
la Constituciény enninguna otra norma.

Otorgarles supremacia a las leyes
emanadas de la Constitucion, como lo
pretendeelarticulo 133,implicaundoble
problema: primero, tal supremacia en
realidad no existey no podriaexistir, por
las razones que mas adelante expon-
dremos; y segundo, esa supremacia
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reduciriael total valor de laConstitucion.
Si las leyes son igual de supremas que
laConstitucion ¢cudl seria eldocumento
rector del ordenjuridiconacional? En €l
sistemaj uridico mexicano lasupremacia
de las leyes emanadas de la Cons-
titucion simplemente no existe. Y s
existiera ¢como es que hay e amparo
contra leyes? Se argumentaria en
contrario, que el amparo contraleyes se
da precisamente porque en algunos
casos las leyes son inconstitucionalesy
al apartarse de la Constitucion ya no
emanan, pues, de ella. En este caso
nosotros contestariamos. entonces, sélo
para el quejoso que recibid el amparoy
proteccion de lajusticia federa laley
resulta inconstitucional. ¢Y paratodos
losque no solicitaran el amparo, laley si
es perfectamente constitucional? Esto
nos llevaria a absurdo de admitir que
una ley emanada de la Constitucion es
en algunos casos Ley Suprema de toda
la Unién porque asi lo establece €l
articulo 133; y otras veces, esa misma
ley no es Suprema (aunque sélo 1o sea
para el quejoso, en virtud del principio
de relatividad de la sentencia de
amparo), porque asi lo determina el
Poder Judicial de laFederacion. En que
gquedamos, pues. ¢Es la Constitucion o
es el Poder Judicial Federal el que de-
cide la supremacia de una ley? Otro
argumento més:. ¢Por qué razén, unaley
puede ser impugnada ante lostribunal es
federales y, en cambio, ninguno de los
articulos de la Constitucion puede
impugnarse por e mismo medio? (por
medio del amparo o por medio de una
accion de inconstitucionalidad).

Equiparar en rangojerarquicoalasleyes
emanadas de la Constitucion con la
Constitucion misma es muy peligroso.
En primer término, es pretender que €
legislador ordinariotiene el mismo peso
soberano que €l Poder Constituyente o
que € Constituyente Permanente.
Recordemos, que € legislador ordinario
(el Congreso de la Unidn) es un poder
constituido y que en cambio el Poder
Constituyente es el fundador de la
Constituciony el creador de |os Poderes
constituidos. ElI Congreso de la Union
no es soberano, como tampoco son
soberanos los Poderes Ejecutivo, y Ju-
dicial de laFederacién. Soberano es sélo
e pueblo, y la soberania del pueblo
mexicano quedd depositada en la
Constitucion de 1917 por e Poder
Constituyente. Veamos, pues, que la
diferencia es enorme entre €
Constituyentey el legislador ordinario.
El primero funda la Constitucion y el
segundo es creado por ella. ¢Entonces,
de doénde deducimos que una ley
emanada de un legislador ordinario, es
decir, de un poder constituido, tieneigua
rango gque lapropiaConstitucion, quefue
emanada del Constituyente y que crea
alos poderes constituidos, como cred al
legislador ordinario?

Una de las tesis esenciales de este
trabajo es proponer la derogacion del
articulo 133constitucional, por ser una
norma inoperante y trastocadora de
nuestro orden juridico nacional, por lo
gue sugiero el siguiente contenido aeste
precepto: Esta Constitucién es la
Unica Ley Suprema de los Estados
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Unidos Mexicanos. Las leyes fe-
derales, las leyes de los estados, las
leyes paralajurisdiccion del Distrito
Federal, los tratados internacionales
celebrados por e Presidente de la
Republica con la aprobacién del
Senado y todas las disposiciones
administrativas estdn subordinados
a ella, debiendo acatarla en todos
sus términos. Entre las distintas
leyes no hay superioridad alguna, ni
por motivo de jurisdiccion, pues al
ser expresion de la voluntad gene-
ral, gozan del mismo rango jerar-
quico, ajustandose a las compe-
tencias que esta Constitucion
establece para cada una de las
distintas jurisdicciones. Sus dispo-
siciones constituyen normas juri-
dicas con operatividad y eficacia
plenas, vinculando a las institu-
ciones publicas y a los ciudadanos
con las mismas.

Si la soberania residiera en el Poder
Legislativonotendrianinginsentidola
existenciadel juicio de amparo contra
leyes, pues las leyes, siendo de igua
rangoquela Constitucion, nuncapodrian
ser incongtitucionales al gozar ambas
normasdela mismacalidaddeexpresion
soberana. Y por supuesto, vemos que
esto no es asi. La totalidad de ins-
tituciones y de procedimientos que
existen en nuestro pais para revisar y
controlar la constitucionalidad de las
leyes es, precisamente, porque se trata
deproteger lasupremaciaconstitucional
contra cualquier ley quelacontravenga.
y esto es asi, porque nuestro sistema

no acepta la soberania del Poder
Legidativo (federal o local). pues la
soberania solamenteesta radicadaen e
puebloy depositadaen la Constitucion.

Inglaterra no cuenta con una Consti-
tucion escritay, enteoria, el Parlamento
ingléses soberano, como lo fuetambién
en la |1l Republicafrancesa. Por €llo,
susleyes fueroninmunes a cual quiertipo
de control. Ahora, en Francia, la
situacionesdistinta.

Solamenteen | ospaises que cuentancon
una Constitucion escrita y rigida, es
posible que las leyes puedan ser
controladas para determinar su
constitucionalidad. Si no existiera una
Constitucion escrita, no podria ser
posible examinar s la leyes o no
constitucional, pues no habria laposibi-
lidad de estudiar una relacion com-
parativa en que apareciera la oposicion
y contraste entre una normay la otra.
Igualmente, si la Constitucion no fuera
rigida, sino flexible, la norma cons-
titucional y las leyestendrian el mismo
procedimiento para su formacion, loque
lasvendriaaponer enigual dadderango,
pudiendo ser superior una a la otra,
simplemente siguiendo el principio de
que laley posterior derogaa laanterior.

La Constitucién le encomienda al
Poder Judicial de la Federacion €
control de la constitucionalidad de
las leyes. La influencia del sistema
estadounidense.

Nuestra Ley Suprema le ha en-
comendado al Poder Judicia de la Fe-



68 JACINTO FAYAVIESCA

deracion el control de la consti-
tucionalidad de las leyes federales
(organicas, reglamentarias y ordinarias),
y de las leyes de los estados (también
organicas, reglamentariasy ordinarias).
Ya sabemos que € control de la
Constitucién puede ser encomendado a
un organo politico o a uno judicial,
contando nosotros con € érgano de con-
trol judicial, como una herenciadirecta
del sistemaestadounidense. En efecto,
el sistema de revisién de constitu-
cionalidad de las leyes se origind en los
Estados Unidos. La Constitucion de
1787 no loconsider6 de maneraexpresa,
pero e Tribuna Supremo lo crea para
EstadosUnidosy para el mundo en 1803,
gracias a una sentenciadel granjuezy
Presidente de ese Tribunal John Mar-
shall, a fallar en eseafio €l caso Marbury
vs Madison.

William Marbury era unjuez de paz y
James Madison era € Secretario de
Estado con € Presidente Jefferson. Por
cierto, Madison habia sido € Secretario
del Constituyente de Filadelfiay,
posteriormente,junto con Hamiltony con
Jay escribioé una serie de articulos
periodisticos pidiendo €l apoyo asu re-
cién elaborada Constitucion. Estos
articulos recopilados en un solo docu-
mento son conocidos con el hombre de
The Federalist (El Federalista). Mas
tarde, e mismo Madison (el de lasen-
tenciaque llevasu nombre y coautor de
El Federalista) llegb aser Presidente de
los Estados Unidos.

Sobre este particular es necesario
estudiar afondo lamagistral €jecutoria

del Presidente de la Suprema Corte de
Justicia de los Estados Unidos, John
Marshall. Al fallar € caso Marbury vs
Madison, Marshall incorporaal Derecho
estadounidense las ideas de Hamilton,
de tal forma que, con estay otras
ejecutorias, Marshall lleg6 a ser €
segundo autor mas importante de la
Constitucién de 1789, después de los
constituyentes. El vinculo entre El
Federalistay laobrajurisprudencial de
Marshall, lo sefiala en los siguientes
términos Joseph Story, otro insigne
comentarista de la Constitucion de
Estados Unidos. "El Federalista co-
ment6 y explico los objetos y alcance
ordinario de estos poderes y funciones
(del gobierno nacional): El razonamiento
maestro de Mr. Marshall o ha seguido
hasta sus ultimos resultados y conse-
cuencias, con una precision y claridad
gue se acercan en cuanto es posible a
una demostracién matematica".
Comentario Abreviado de la Constitu-
cion Federal de los Estados Unidos de
América; trad. espafiola; México, 1879;
prefacio, pp. XII).

La histérica sentencia de Marbury
vs Madison del juez John Marshall

Por laimportanciadel voto Marbury vs
Madison, que pronuncié Marshall en
1803, transcribimos la parte en que su
autor traza magistralmente el sistemade
una Constitucién rigida y escrita, como
es lade Estados Unidos: "Queel pueblo
tiene derecho original para establecer
para su futuro gobierno, los principios
gue en suopinidn mejor logren su propia
felicidad, es labase sobre lacual todo el
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sistema americano ha sido erigido. El
gjercicio de ese derecho original,
requiereun gran esfuerzo, gque no puede
ni debe ser frecuentemente repetido. En
consecuencia, los principios asi
establecidos, se estiman fundamentales.
y como la autoridad de los cuales
emana, es supremay no puede obrar
con frecuencia, la intenciéon a
establecerlos es de que sean per-
manentes.

"Esta voluntad original y suprema,
organiza al Gobierno y asigna a sus
diversos departamentos sus poderes
respectivos. Puede marcarse un alto ahi
0 bien establecerse ciertos limites que
no pueden ser propasados por ninguno
de dichos departamentos.

“El gobierno de los Estados Unidos
encaja dentro de la Ultima descripcion.
Los poderes ddl Legislativo quedan
definidos y limitados; y para que esos
limites no puedan ni equivocarse ni
olvidarse, fue escrita la Constitucion.
¢Con qué objeto se consignan tales
limites por escrito, s esos limites
pudieran en cualquier tiempo so-
brepasarse por las personas a quienes
se quiso restringir? La distincién entre
gobiernos de poderes limitados y los
poderesilimitados, queda abolida si los
limites no contienen a las personas, a
las cuales leshan sido impuestosy si o
prohibido y lo permitido se equiparan.
Este es un razonamiento obvio para no
dgjarlugar adudasy llevaalaconclusion
de que la Constitucion controla a

69

cualquier acto legislativo que le sea
repugnante; pues de no ser asi, €
Legidativo podriaalterar laConstitucién
por medio de una ley comun.

“S1 e primer extremo de la alternativa
eslaverdad, entoncesun acto legislativo
contrario a la Constitucion, no es una
ley; s e segundo extremo de la
alternativa es el verdadero, entonces las
constituciones escritas son intentos
absurdos por parte del pueblo, para
l[imitar un poder que por su propia
naturalezaesilimitable. Ciertamenteque
todos aquellos que han elaborado
constituciones escritas, las consideran
como la ley fundamental y suprema de
la nacion y, en consecuencia, la teoria
detodo gobierno de esa naturalezatiene
gue ser que una ley del Congreso que
repugnara a la Constitucion, debe
considerarseinexistente. Estateoria, por
su esencia misma, va imbibita en una
Constitucion escrita'y, en consecuencia,
este Tribunal tiene que considerarla
como uno de los principios fun-
damentales de nuestra sociedad. No
puede, pues, perderse de vista al seguir
considerandoel problemaque seestudia.

“Siunaleydel legidativo, contrariaala
Constitucion, es nula, a pesar de dicha
nulidad ¢puedeobligar alostribunales a
obedecerla o a ponerla en vigor? O, en
otras palabras, a pesar de que no esley
éconstituye una regla que tiene los
mismos efectos que si fuera ley? Esto
equivaldria a desechar de hecho lo que
ya ha sido establecido en teoriay a
primera vista pareceria una cosa tan
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absurda, que ni siquiera se prestara a
discusion. Sin embargo, merecera aqui
ser estudiada con mayor atencién.

"Indudablemente, es de la competencia
y del deber del Poder Judicial, el declarar
cud eslaley.Quienes aplican lareglaa
casos particulares, necesariamente
tienen que establecer e interpretar esa
regla. Si dos leyesestan en conflictouna
con otra, lostribunal estienen que decidir
sobre cud es la aplicable. Asi, una ley
se opone a la Constitucion; s tanto la
Ley como la Constituciéon, pueden
aplicarse a determinado caso, en forma
gue e Tribunal tiene que decidir este
caso, ya sea conforme a la ley y sin
tomar en cuenta la Constitucion, o
conforme a la Constitucion haciendo a
un lado la ley, € Tribunal tiene que
determinar cual de estas reglas en
conflicto rige e caso. Esto es de la
verdadera esencia del deber judicial.

“Si pues los tribunales deben tomar en
cuentala Constituciony la Constitucion
es superior a toda ley ordinaria del
Legislativo, entonces la Constitucion y
no tal ley ordinaria, tiene que regir en
aquellos casos en que ambas serian
aplicables.

"Asi, pues, aquellos que desechan el
principio deque la Constitucién tiene que
ser considerada por lostribunales como
Ley Suprema, quedan reducidos a la
necesidad de sostener que los tribunales
deben cerrar los ojos con relacion a la
Constituciony mirar Unicamente alaley
ordinaria.
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"Esta doctrina daria por tierra con €l
fundamento mismo detoda Constitucion
escrita. Estableceriaque una ley que de
acuerdo con los principiosy lateoriade
nuestro gobierno, es completamente
nula, sin embargo, en la préactica es
completamente obligatoria. Estableceria
gue s e Legidlativo hicieraaguello que
le esta expresamente prohibido, este
acto a pesar de la prohibicién expresa,
en la realidad de las cosas produce
efectos. Seria darle al Legidlativo una
omnipotencia précticay rea. a mismo
tiempo que aparentemente se restringen
sus poderes dentro de limites estrechos.
Equivale a establecer limites y declarar
al mismo tiempo que esos limites pueden
ser traspasados aplacer”.

Es realmente impresionante toda la
argumentacion de Marshall sobre la
supremacia de la Constitucién en
relacion con las leyes. Desde esta
sentencia histérica quedd grabado en
fuego en € constitucionalismo esta-
dounidense el derecho del Poder Judi-
cial Federal para apreciar la con-
tradiccion delanormalegal conlanorma
constitucional, y quedé también grabado
gue en todos estos casos seria nula la
ley para mantener la supremacia de la
Constitucion.

Se debe a John Marshall € sistema de
revision, por partedel Poder Judicial, de
la constitucionalidad de las leyes. Pero
€S necesario tener presente que la
Constitucion de 1787 fue marcadamente
judicialista.
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Su articulo 1JI declara expresamente:

"El Poder Judicial delos Estados Unidos
corresponderd a una Suprema Corte, y
a lostribunales que de tanto entanto €l

Congreso hayaordenadoy establecido".

Después, en la seccion Il de este mismo
articulo, seconsigna: "EIl Poder Judicia

se extendera a todos los casos, por ley
0 equidad, gque se susciten de acuerdo
con esta Constitucion, las leyes de los
Estados Unidos...". y por su parte, €l
articulo VI secciéon 2, vinculaalosjueces
con la Constitucion.

La totalidad de las constituciones en
México han sido escritas y rigidas,
siguiendo & modelo de la Consti-
tucion de Filadelfia de 1787

La Constitucion de Estados Unidos es,
y fue desde su origen, una Constitucién
escrita, rigida, y federal. Siendofederal,

era muy previsible que se presentaran

enel futuro discrepancias entrelasleyes
federales y las de los estados, y de las
leyes federales con la Constitucion de
los Estados miembros de la Unién
Americana. La Congtitucion federal se
decide por un Poder Judicial Federa

capaz de conocer todos los casos de
derecho y de equidad que se plantean a

amparo de su texto, y delas leyesdelos
Estados Unidos. La marca judicialista
esdeorigen, pero su poderoso desarrollo
escreacion de laCorte Suprema a partir
de 1803 con la Sentencia Marbury vs
Madison.

Nuestra Constituci6n mexicanade 1824,
es también una Constitucion escrita,
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rigida, y federal, como laestadounidense.
y también se decide por la creacién de
un Poder Judicial de la Federacion,
residencidndolo en una Corte Suprema
de Justicia, entribunales de Circuito, y
enjuzgados deDistrito (art.123). Esmuy
importante destacar que la parte final
del punto sexto de la fraccion V del
articulo 137 de nuestra Constitucién de
1824, le otorgaba a la Corte Suprema
deJusticia(asi ladenomind) atribuciones
para conocer, entre otras cosas.; Yy
de las infracciones de la Consti-
tucion...". atribuyéndole también fa
cultades para "Dirimir las competencias
gue se susciten entre los tribunales de
la federacion, y entre otros y los de los
estados...” (fraccion 1V, dd art.137).

Las Leyes Constitucionales de 30 de
diciembre de 1836, en su Ley Quinta,
crea El Poder Judicial de la Republica,
yen su articulo lo. declara que el Poder
Judicial de la Republica se gjercera por
una Corte Suprema de Justicia. La
fraccion X1V dd articulo 12deesta Ley
Constitucional Quinta, le otorgaba a la
Corte Suprema de Justicia Ia facultad
de "Exponer su dictamen sobre leyes
iniciadaspor el Supremo Gobierno, o por
los diputados, en € mismo ramo de la
administracion de Justicia".

Nuestra Constitucion de 1857, en
articulo 92 depositad gerciciodel Poder
Judicial de la Federacion en una Corte
Suprema de Justicia, y en lostribunales
de Distrito y de Circuito. El articulo 97
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confiere atribuciones muy amplias afa-
vor de los tribunales de la Federacion,
entre ellas, conocer de acuerdo a su
fraccién 1, "De todas las controversias
gue se susciten sobre el cumplimiento y
aplicacion de las leyes federales".
Ademés, e articulo 10l los facultaba
para resolver las controversias " Por
leyeso actos de cualquier autoridad que
violen las garantias individuales",
también podian resolver las con-
troversias "por leyes o actos de la
autoridad federal que vulneren o
restrinjan la soberania de los Estados”
(fraccion 11), las producidas " por leyes
0 actos de |as autoridades de éstos, que
invadan la esfera de laautoridad fede-
ral" (fraccion 111).

La Constitucion de 1857 fue fran-
camente judicialistay con la clara
pretensién de defender alaConstitucion
contra los embates de leyes y de actos
de autoridades federales y locales que
pretendieran violentarlay contravenirla.
Nuestra Carta de 1917 refrendd la
decision judicialista, adoptada fir-
memente por & Constituyente del 57.
Pero, ademés, ha venido mejorando en
losultimos ochentaafiosel sistemajudi-
cia de proteccion alaConstitucion, no
solamente contra las leyes y actos
inconstitucionales, sino que ha en-
sanchado lasatribuciones de laSuprema
Corte de Justicia en materia electoral,
en acciones de inconstitucionalidad y
como maximo arbitro en lasdisputas de
poder entre los 6rganos del Estado
mexicano.
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La sentencia de Marbury vs Madison
del Juez Marshall cred e verdadero
sistema judicial estadounidense. La
Constituciénde EstadosUnidos, alin hoy,
no contiene ninguna facultad expresa
para que la Corte Suprema pueda
decidir, en caso de conflicto de normas,
cual es la que debe prevalecer. En
cambio, nuestraConstitucion si leotorga
a nuestra Suprema Corte ese tipo de
facultades. El que nuestro consti-
tucionalismo haya adoptado en sus
textos este avance se debe a que
nuestros constituyentes adoptaron, en-
treotrassentencias, el criterio sustentado
en Marbury vs Madison.

En esta sentencia, decia Marshall que
esobligaciondelaCorte "decir cual sea
el Derecho", y que si unaley estaba en
oposicion a la Constitucion la Corte
debia" determinar cua deestas normas
en conflicto rige el caso. Ello es de la
propiaesenciadel deber de losjueces”.
Consideraba este juez que, s la
Constitucién es superior acualquier ley
ordinariadel legidativo (recordemos,que
en Inglaterra se considera soberano al
Parlamento), debia de ser ésta 'y no la
Ley ordinaria laque debia regir el caso
en e gue ambas son aplicables.
"Entonces, aguellos que contradicen
este principio... subvertirian € fun-
damento mismo de todas las
constitucionesescritas' .

En 1803, fecha en que Marshall dictd
estasentencia, prevaleciael principiode
gue "unalLey posterior deroga alaan-
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terior", herencia directa del sistema
judicialista inglés, que desconocia €l
sistema de una Constitucion rigida. El
sistema inglés, sin Constitucion escrita
y, por lo tanto, flexible, no comprendia
gue una norma constitucional posterior
pudiera derogar a unaley anterior.

Marshall argumenté que si se da un
conflicto entre una ley y una norma de
la Constitucién debe prevalecer ésta:
aun cuando la ley sea anterior en €
tiempo. Este argumento nacié de la
esenciade la Constitucion de 1787 que
no solamente es escrita, sino también,
rigida; rigidez que atribuye a la norma
constitucional una prevalenciasobre la
ley que siempre es flexible.

El control constitucional de las |eyesen
los Estados Unidos no deriva de una
facultad expresadesu Congtitucion, sino
de un poder implicito, tal y como
Marshall lo sostuvo. En cambio, la
Constitucién mexicanas declara a este
control constitucional de lasleyescomo
una facultad expresamente conferida a
la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion. Nuestros constituyentes sa-
biamente recogieron € criterio de
Marshall y lo incorporaron a nuestro
texto como facultad expresa:

En Marbury vs Madison el gran juez
Marshall expresamente declaraque “la
Constitucion es superior a cualquier ley
ordinaria del Legislativo". Para los
jueces y para los tribunales de los
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Estados Unidos la idea de que la
Constitucion es superior a toda ley del
Congreso federal o de los estados,
constituye la verdad legal més sagrada
y el dogmajuridico mas incuestionable.
y cuando en ese pais se estudia €
articulo V1, seccién2, lounicoqueellos
deducen es que e Derecho federal es
superior a Derecho de los estados,
creando con esta argumentacion la
cldusuladela supremacianacional, que
consiste en darle primacia al Derecho
federal sobre el local. Esta clausula
arranca de Harnilton, para quien lo
importante era salvaguardar el espiritu
de la Unidn, a conferirle a gobierno
federal las facultades necesarias para
la grandestareas nacionales. Si leemos
con detenimiento a Hamilton en El
Federalista descubrimos su fuerte
inclinaciona favor del gobiernofederal.

En cambio, en México, en febrero de
2000, todaviahay congtituciondistasque
a interpretar nuestro articulo 133
constitucional, quees una copia del VI,
seccion 2, del estadounidense, aln
pretendan darle a las leyesque emanen
de la Constitucidn el rango de Ley
Suprema, junto con nuestra Carta Fun-
damental, rango absolutamente injus-
tificado a la luz de la historia consti-
tucional de EstadosUnidosy deMéxico;
as como de la moderna Teoria de la
Congtitucion.

Antes de terminar este capitulo, deseo
hacer algunas consideraciones de los
modelos de control de la constitu-
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cionalidad de las leyes en e sistema
inglés, en e estadounidense y en €
mexicano.

En Inglaterra hay un Unico rango de
leyes. todas tienen la mismajerarquia,
incluyendo, por supuesto, lo que en esa
nacién se entenderia como verdaderas
leyes constitucionales. En Gran Bretaria
no existe formalmente una Constitucion
escritay rigida, sino una serie de leyes
fundamentales, que a ser flexibles,
permiten que la ley nueva derogue a la
anterior. A primera vista pudiera
pensarse que Inglaterra, dada la
flexibilidad de las leyes y el caracter de
soberano que se le otorga a su Par-
lamento, resultaindispensablelacreacion
y e funcionamiento de un poderoso
mecanismo de control de constitu-
cionalidad de las leyes, a no tener una
Fundamental, que norme laactuacionde
las ordinarias. Pero por supuesto no es
asl, sino que, paraddjicamente, sucede
locontrario, e Reino Unido tiene lamés
rica tradicion legal que cualquiera
pudiera imaginar. El inicio de los
modernos derechos y libertades del
hombre se han concebido y defendido
en Inglaterra durante siglos enteros.

Los conceptosde libertad, de propiedad,
de buen gobierno, de democracia, de
justicia en e conflicto de intereses
privados, son forjados e instrumentados
en la vida diaria inglesa de una manera
admirable. No concibieron unal ey Fun-
damental rigida y escrita, como ago in-
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dispensable parasu vida politicay civil,
pero si, encambio, alolargo delossiglos
fue el Parlamento inglés aprobando una
serie de leyes fundamentales, que
materialmente constituyen su Derecho

. Constitucional escrito.

Ningun pais en el mundo ha tenido €
respeto reverencial tan grande y tan
manifiesto por sus leyes fundamental es
como lo hatenido y tiene Inglaterra. El
pueblo britanico tiene un sentimiento
muy vivoy muy profundo por sus valores
constitucionales, lo que produce un
modelo de ausencia de control de
constitucionalidad delas leyes en sentido
formal. El Parlamento inglés es
altamente cuidadoso de no aprobar
alguna ley que pudieraviolentar €l vivo
y profundo sentimiento popular de
reverencia por sus valores constitu-
cionales. Consciente de su espiritu
soberano, y como soberano que real-
mente lo es, cuida muchisimo de no
restarse el mismo soberania por la
aprobacion de leyes contrarias a sus
valores histérico-constitucional es.

No pensemos que en Inglaterra la
supremacia del Parlamento fue una
cuestion histéricamente incuestionable.
Nada de eso, mas hien, esta supremacia
Parlamentaria aparece a final del
desarrollo de su COMMON LAW.
Paraddjicamente, en Inglaterra se vive
un real Parlamento soberano, pero
también, una profunda vida judicial.
Antes de que quedara asentada la
supremacia parlamentaria, los juecesy
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los tribunales ingleses durante siglos
afirmaron en sus sentencias el Derecho
gue €llos tenian para considerar como
nulas las leyes del Parlamento, que
violaban el espiritu del COMMON LAW.
Para los ingleses, e COMMON LAW
ha representado la construccién
progresiva de un sistema de Derecho,
inspirado en su tradicion histérica de
alcanzar y conservar los valores de la
libertad y de lgjusticia.

Eljuez inglés Cake, en 1610, sostuvo en
el BONHAM CASE: ‘Y aparece en
nuestros libros, que en muchos casos, €
COMMON LAW controlara lasleyesdel
Parlamento y a veces juzgara que son
completamente nulas: pues cuando una
Ley del Parlamento es contrael coman
Derecho... & COMMON LAW la
controlaray declararaser nulata ley".

Por su parte, € juez inglés Hobart, a
fallar e caso Day versus Savadge, en
1615, sostuvo: "Incluso una ley del
Parlamento, hecha contra la equidad
natural .... es nula en s misma, pues
JURA NATURAE SUNT INMUTA-
BILIA, y son LEGESLEGUM'.

Pero a partir de 1688, el Derecho inglés
empezd a inclinarse por otorgarle una
poderosa fuerzaa Parlamento. Son muy
ilustrativas lasconsideraciones deljuez
Willesal fallar €l caso Lee versus Bude
and Torringtonjunction rail way,en 1871.
"L osjueces no nos sentamos aqui como
tribunal de apelacion del Parlamento....
sino como servidores de laReinay del

legislativo ¢Hemos de actuar como
supervisores de loque ha?sfdo hecho por
el Parlamento con el consentimiento de
laReina, Lores y Comunes? Niego que
exista tal autoridad. Si una leyes
incorrecta, toca a legislativocorregirla
por medio de su derogacién; pero,
mientras existacomo ley, lostribunales
han de obedecerla".

El mas importante tratado sobre €
Derecho de Inglaterra, es la obra,
Comentaries on the laws of England, de
Sir WilliamBlackstone's, escritade 1765
a 1769. Estaobra gjercié una poderosa
influencia en e sistema legal de los
Estados Unidos, y por supuesto, en
México por lainfluencia que hatenido
sobre nosotros e Derecho estado-
unidense.

El Libro | delaobrade Blackstone lleva
el subtitulo de"OFTHE RIGHTSPER-
SONS' (Los Derechos de la Persona),
pero en realidad hace un estudio del
Derecho Publico de su pais. Si loleemos
detenidamente advertiremos que para
este gran jurista (el més importante en
la historia de Inglaterra), al igua que
para € pueblo ingles, no existia una
distincionentrelaConstitucion (que para
ellos era e gobierno) y € sistema de
leyesy derechos. Para ellos, gobierno,
leyes del Parlamento, y en conjunto su
COMMON LAW era una misma cosa.
Para Gordon S. Wood, "EVERY ACT
O PARLAMENT WAS IN A SENSE
PART Of THE CONSTITUTION
AND ALL LAW, CUSTOMARY
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AND STATUTORY, WAS THUS
CONSTITUTIONAL" a la vez Wood
citando a un comentarista contem-
poréneo, observaba que en Inglaterra
"THE TERMS CONSTITUTIONAL
AND UNCONSTITUTIONAL, ME-
AN LEGAL AND ILLEGAL" (Los
términosconstituciona einconstituciona
significan legal eilegal).

Laobrade Blackstone, como lo afirma
Stanley N. Katz, fortalecié e sistema
juridico inglés a mediados del siglo
XVIII, pero irénicamente, alos colonos
inglesesen América, lesqueddclaro que
su sistema de Derecho resultaba
insuficiente en @ nuevo territorio que
habitaban. Los colonos comprendieron
gue los argumentos de Blackstone con-
tra el Derecho a la revolucion, des-
cansaban en la fé que tenia en €
Parlamento, y de que George |11 no se
equivocaria, pero aproximadamente en
1765, fecha en que estejurista publicd
e primer Libro de sus Comentarios, su
opinion ya era muy dificil de sostener.
Las trece colonias en territorio ame-
ricano hicieronaun lado el gran sistema
juridicoinglésfortalecido por Blackstone,
y enlossiguientesoncearios, hasta 1786,
fecha en que se relineel Constituyente
en Filadelfia, fueron construyendo una
vision diferente a la de su gran
compatriota inglés sobre lo que deberia
ser un gobierno constitucional.

Pero como acertadamente observa
Stanley N. Katz lafinal ironia, sin em-
bargo, es a favor de Blackstone, en
virtud de que a establecerse la nueva
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nacion en 1789, e pueblo y
fundamentalmente los juristas de esa
nueva nacién, empezaron a estudiar,
cada vez con mayor interés. los Com-
mentaries de Blackstone como un
modelo para € nuevo sistema
democratico de la nueva Republica
amencana.

Si queremos realmente comprender a
fondo los principios constitucionales
fundamental es de nuestra Constitucion,
tanto en losderechosy libertades delos
gobernados, como en los principios
basicos de nuestras instituciones
publicas, la division de poderesy en €
régimen federal, es indispensable que
conozcamosafondolos principiosdela
Constitucion estadounidense de 1787.
Pero a la vez resulta que la cabal
comprensién de esta Constitucion no es
posible sin el conocimiento del sistema
juridico deInglaterra, queleatribuye un
valor y un rango muy elevado a la ley,
gqueesmuy distintoal de Estados Unidos
y ad de México. El concepto de
Constitucién es muy distinto en
Inglaterra que en los Estados Unidos.

Derecho del Parlamento, derecho
de los jueces, derecho de la Consti-
tucién. El sistema de Inglaterra, €
de Estados Unidos y e de México

Para los ingleses, losjueces tienen una
ata dignidady son los que pusieron los
cimientos de su Derecho, su sistema
juridico no es un Derecho de losjueces,
sino mas bhien es un Derecho de
Parlamento. Pero no es un Derecho de
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las leyes, entendiendo a éstas como en
Américalas conceptualizamos, puesen
Inglaterra son laexpresién mas acabada
de la soberania, a ser su Parlamento
verdaderamente soberano. Las leyesde
su Parlamento rarisimavez son injustas,
pues son € resultado de respetar toda
una tradicién histérica que recoge lo
mejor de su sistemajuridico. En muchos
sentidos, cada ley de su Parlamento
forma parte de su Constitucion,
entendidaésta, como su sistemajuridico
fundamental. Inglaterra no tiene una
Constitucion escrita como documento
rector, pero si tiene leyes, algunas muy
antiguas, que junto con las actuales,
forman un sistema juridico fundamen-
tal, emanado de su historia y de su
Parlamento, que es su Constitucion.

Nuestro sistema constitucional es muy
distinto al sistemadelnglaterra, pues se
basa en € sistema estadounidense que
se decidié por un documento politico
fundamental escrito y rigido: La
Constitucion. Ademas este sistema
distinguié entre el Poder Constituyente
y los poderes constituidos; también
instituyd la divisién de poderes y
establecié un sistema muy claro para
proteger la supremacia de la Consti-
tucion acargo del Poder Judicial, dotado
de los poderes suficientes, funda-
mental mente a partir de 1803con motivo
de la sentencia Marbury vs Madison,
para obligar al Poder Legidativoy a
Poder Ejecutivo a mantenerse en los
limitesautorizados por la Constitucion.
Igualmente, y esto es sumamente
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importante, leotorgdal Tribunal Supremo
la competencia exclusiva para
interpretar laConstituciony paraaplicar
coactivamentealospoderesconstituidos
y a los gobernados las sentencias al
respecto. Todos estos fundamentos del
sistema constitucional estadounidense
fueron incorporados por las consti-
tuciones mexicanas.

El sistema juridico de los Estados
Unidos, tiene como base fundamental a
su Constitucién de 1787 y a las
enmiendasa la misma. Pero en estricto
sentido, su Derecho no es el Derecho
de su Constitucion, sino e Derecho del
Tribunal Supremo. En los Estados
Unidos s existe un Derecho de los
jueces, constituido por € Tribunal
Supremo o Corte Suprema a través de
sus doscientos afos de existencia. Por
supuesto gue Estados Unidoses un pais
de leyes, pero fundamentalmente es un
pais de Derecho de la Corte Suprema.
El articulo VI, seccion 2, de su
Constitucion estableceel control difuso,
loquesignificaqueel control judicial no
esta concentrado en un solo tribunal,
"sino que todo juez -afirma Pereira
Menuat- es competente para inaplicar
entodo o en parte una ley alegada ante
él en € curso de un pleito. Esto quiere
decir que:

[. - "No existe un control previo a la
entrada en vigor delaley,como agunos
habian propuesto durante los debates
constituyentes (se refiere a los de
Filadelfiaen 1787) y corno suele existir
en algunos model os continental es.

2.- "Los efectos de la declaracion de



78

mconstitucionalidad no son erga omnes
sino solo para el concreto litigio en
cuestion. Por tanto, en puridad no setrata
de una declaraciéon formal de
anticonstitucionalidad de una ley o de
parte de ella, sino simplemente de que
el tribunal no laaplicaal caso planteado,
locual no impide que pueda ser aplicada
a otro diferente en e cual no resulte
anticonstitucional. Obviamente, cual-
quier otro juez o tribunal puede opinar
de otra manera, siendo e Supremo (se
refiere a la Corte Suprema) e que
unifica los criterios. Pero aunque no
exista declaracion formal y absolutade
inconstitucionalidad es facil comprender
que, s e Tribunal Supremo reitera en
sujurisprudencialainconstitucionalidad
de una norma, a cabo del tiempo los
efectos practicos poco se diferenciaron
de laanulacion formal”.

El gran jurista mexicano Ignacio 1
Vallartaen suobra" El Juicio deamparo
y €l Writ Habeas Corpus”, publicado en
México en 1881, afirma que esta" la
Justicia Federal,.. armada del poder
moral que laConstitucion leconfiere, en
nombre de la soberania nacional, ..”
Para Vallarta queda claro que la
Constitucion se expresa en nombre de
la soberania nacional. ‘‘No se necesita
tener profundos conocimientos de la
legislacion constitucional de losEstados
Unidos -esclarece Valarta-, para saber
gue en ese pais e Poder legislativo no
tiene la omnipotencia del Parlamento
inglés: lgjosdeeso, ladivisionde poderes
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gue la Constitucion establece y las
restricciones que impone a cada uno de
ellos, limitansusfacultadeshastael punto
que € Congreso federal y laslegidaturas
de los estados sdlo gjercen una pequefia
porcién del poder soberano". Sobre este
particular, € constitucionalista
norteamericano Thomas M. Cooley
sostuvo en 1878: ‘“‘La soberania reside
en el pueblo (se refiere a la soberania
del pueblo de Estados Unidos), y las
legislaturas creadas por € €jercen silo
un poder del que son depositarias, poder
gue seleshaconfiado con bien definidas
restricciones'. Abunda sobre e tema
Valarta “Y s bien el Parlamento gjerce
autoridadjudicial en Inglaterra, no sucede
lomismo con el Congreso en los Estados
Unidos, porgue la Constitucion ha
cuidadodedividirel poder en Legidativo,
Ejecutivoy Judicial, de modo que cada
uno obre solo en la esfera que le es
propia, teniendo laprohibicionde invadir
las atribuciones que pertenecen a los
otros' .

Vallarta, admirablemente explica las
radicales diferencias entre los sistemas
juridicos de Inglaterray de los Estados
Unidos. Diferencias que debemos
conocer afondo para poder apreciar €l
sitio exacto que ocupa nuestra
Constitucién como normajuridicafun-
damental. Escribe Valarta: “De esta
radical diferencia que sobre este punto
existe entre las constituciones inglesay
norteamericana, se deduce una impor-
tantisima consecuencia. En donde, como
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en Inglaterra, la soberania se gjerce por
un cuerpo de poder ilimitado, la ley,
expresion de la autoridad soberana, es
obligatoria, aunque modifique algin
principio constitucional, aunque esta en
pugna con él, porque esa ley derogatal
principioenloquelacontradiga, enlugar
de ser la ley nulificada por é; pero en
dondeel Poder Legidlativo, como enlos
Estados Unidos, est& encerrado dentro
deciertos limites, no pudiendonuncasu
voluntad prevalecer sobre la Cons-
titucién, laley que a ésta sea contraria,
lejos de ser obligatoria, es inconsti-
tucional y nula". Al respecto € jurista
norteamericano Thomas M. Cooley
afirma. "En Inglaterra las cuestiones
constitucionales se discuten en €
Parlamento.... supuesto que unavez que
éste declara su voluntad, ellaes la ley
final; pero en América, después que la
legislaturahavotado unaley resolviendo
una cuestiéon constitucional, hay
generalmente un derecho de apelacion
a los tribunales, cuando se trata de
gjecutar esa ley. Porque la voluntad del
pueblo, tal como esta declarada en la
Constitucion,eslaleyfinal,y lavoluntad
delalegislatura solamentees|ey cuando
esté en armonia o0 @ menos no con-
tradice la Constitucion que es tan
obligatoria para el Cuerpo Legidativo
como para €l ciudadano”.

Ya bien decia Vallarta que, en los
Estados Unidos, € sistema consti-
tucional confiere a los tribunales las
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facultades suficientes para poder
declarar nula una ley que chocara en
contra de algun precepto constitucional,
pudiendo estos tribunales dejar a dicha
ley sin aplicaciéon en los casos que
juzgara convenientes. Y nos aclara
Vallarta que esto se debia no a hecho
de que € Poder Judicia fuera superior
a Poder Legidativo, siho porque los
tribunales estén obligados a obedecer a
la Constitucion. Thomas M. Cooley en
suobraA TREATISEON THE CONS-
TITUTIONAL LIMITATION, escrita
en 1878, degjo perfectamente claro este
punto. Refiriéndoseal Poder Judicial y
al Poder Legislativo de los Estados
Unidos, dijo: "ellos constituyen dos
departamentos del Gobierno, iguales en
dignidad, siendo cada uno de ellos
supremo en €l gercicio de sus funciones
propias..... y sin estar sujeto a la
inspeccion del otro.... porque esto seria
invadir gjenas funciones, cosa que la
Constitucion prohibe.... Los tribunales
pueden declarar inconstitucionales y
nulas las leyes en ciertos casos, pero
esto no porgue e Poder Judicial sea
superior en grado o dignidad a
Legidativo, sino.... porqueteniendo que
declarar cual eslaley enlos casos que
juzga, esta obligado a obedecer de pre-
ferenciaalaley suprema, cuando alguna
otra viene a ponerse en conflicto con
ella. La mision de los tribunales no es
juzgar de las leyes, sino hacerlas
efectivas, y solamente cuando el Poder
Legislativo traspasa € limite de sus
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facultades constitucionales, ellos pueden
considerar laley como no obligatoria. Y
gjerciendo estaaltaautoridad, losjueces
no tienen la suprernaciajudicial, ellos no
hacen mas que obedecer la voluntad del
pueblo. Si unaleyesasi declaradanula,
no es porgue los jueces puedan ejercer
intervenciéon alguna sobre e Poder
Legidlativo, sino porque ellaes contraria
a la Constitucion, y porque la voluntad
del pueblo en ésta declarada (por su-
puesto, en la Constitucion), es superior
a la de sus representantes, expresada
en cualquier otraley".

"En la jurisprudencia constitucional
norteamericana -afirma Vallarta- esta
establecido que la Suprema Corte de los
Estados Unidos es €l juez final de toda
cuestion constitucional que asuma un
cardcter judicial, aungque esa cuestion
surjay se ventile en los tribunales de los
estados. Laley que organizo alli el Poder
Judicial federa (se refiere Vallartaa la
ley de 4 de septiembre de 1789.- STA-
TUTESAT LARGE OF THE UNITED
STATES) dispuso que la SupremaCorte
conociera por medio del WRI1T OF
ERROR, detodas las causas 0 procesos,
aunfallados por los méas altostribunales
de los estados, cuando € litigio hubiere
versado sobre la validez de un tratado,
ley o autoridad gjercidabajo el poder de
los Estados Unidos, y la decisién haya
sido contraria a esa vaidez, o cuando
se hayadisputado la validez de unaley
0 autoridad ejercidabajo e poder de un

Estado, por creerla contraria a la
Constitucion, tratados o leyes de los
Estados Unidos, y lasentenciahayasido
favorable a la validez. Asi se ha creido
asegurar la supremaciade la Ley Fun-
damental que los jueces de todos los
estados estan obligados a hacer cumplir,
no obstante las disposiciones en
contrario que pueda haber en sus
constituciones o leyes: asi se haquerido
proteger | ajurisdiccion nacional, y evitar
las colisiones entre las autoridades
federales y locales. A la SupremaCorte
deJusticiafedera sellevan, pues, todas
las cuestiones constitucionalesjudiciales
gque ocurren en toda la Union, y ella
pronuncia la Uultima palabra,
decidiéndolos como supremo intérprete
dela Constitucion”.

y a comparar Ignacio L. Vallarta (e
Presidente de mayor prestigio en la
historia de nuestra Suprema Corte de
Justicia de la Nacion) € sistema
estadounidense con € nuestro,
argumenta: "NoO es necesario decir que
en México e Poder L egislativotampoco
tiene la omnipotencia del Parlamento
inglés, porque aqui hemos adoptado el
sistema constitucional americano, que
encierra a cada uno de los poderes
supremos, Legislativo, Ejecutivoy Judi-
cial, dentro deciertos limites que lesesta
vedado franquear. Basta citar el art.50
de nuestra Constitucion, concordado con
el 40, e 72, € 85, el 90, d 117, etcétera
(se referia Vallartaa la Constitucion de
1857), para dejar a esa verdad puesta
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fuera de toda discusién. Mas aunque
nosotros hemosadoptado esos principios
fundamentales delaley norteamericana,
no lo hemos seguido en la organizacién
gue ha dado a su Poder Judicial, porque
s bien nuestra Suprema Corte tiene
facultad para declarar la inconsti-
tucionalidad de las leyescuando setrata
de su aplicacion a casos especiales, esto
no se hace por el sistema de revision de
las sentencias de los tribunales locales
establecidos en los Estados Unidos por
medio de los WRIT OF ERROR,
CENTIORARI, etcétera., sino en otra
forma muy diversa, y en virtud de los
recursos de amparo, competencia,
etcétera. Es conveniente determinar con
mas precision las diferencias que hay
en este punto en lalegislacion delos dos
paisss' .

Con seguridad, la diferencia mas
importante entre el sistema de Estados
Unidos y €l de México pararesolver las
cuestiones de inconstitucionalidad delas
Leyes que se presenten en sus
tribunales, estriba en las competencias
que en nuestro pais le otorga la
Constitucién a los tribunales de la
Federacion en el articulo 103. Dicha
norma juridica establece: "Los
tribunales de la Federacién resolveran
toda controversiaque se suscite: 1.-Por
leyes o actos de la autoridad gque viole
lasgarantiasindividuales; 11.- Por leyes
0 actos de la autoridad federal que
vulneren o restrinjan la soberaniade los
estados o la esfera de competencia del
Distrito Federal, y 111.- Por leyeso actos
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de las autoridades de los Estados o del
Distrito Federal que invadan la esfera
de competencia de la autoridad federal .

Este articulo tiene su antecedente
inmediato en el 101 de la Constitucion
de 1857. Es una norma de proteccion
delasgarantiasindividuaes, que notiene
antecedente en el Derecho esta-
dounidense, pues la Constitucion de los
Estados Unidos y sus enmiendas no
contienen una disposicion semejante.

Si en México unjuez o un tribunal de
algun estado o del Distrito Federal
pretendiera juzgar sobre la cons-
titucionalidad de una ley (federa o lo-
cal) o de un tratado internacional, no
podria hacerlo por falta de una com-
petencia expresa. La Constitucion de
1857 no se la otorgaba, como tampoco
lade 1917. Losarticulos 103, 105Y 106
de nuestra actual Carta otorgan
competencia expresa y exclusiva d
Poder Judicial de la Federacion para
conocer de problemas de incons-
titucionalidad de leyes. En cambio, los
jueces y tribunales de los estados en la
Unién Americanasi tienen competencia
para inaplicar una ley que consideren
inconstitucional, pues esta competencia
se las confiere su Constitucion en €
articulo VI, seccion 2, en lo que se
conoce como "control difuso de la
Constitucién”.

En los Estados Unidos, por medio del
HABEAS CORPUS los juecesy tri-
bunales son competentes para juzgar
sobre la constitucionalidad de leyes
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federalesy locales, situacion imposible
en Inglaterra, pues ya sabemos que en
ellael Parlamento essoberano y ““lo que
e Parlamento hace, ninguna autoridad
sobre latierra puede deshacer” .

En México laSuprema Corte de Justicia
es competente para declarar la incons-
titucionalidad de unaley federal o de una
ley de algin estado, mediante €l juicio
de amparo. En estos casos, la sentencia
de amparo que declare inconstitucional
una ley solo lo es para e quejoso
amparado y continuard siendo valida
para las demas personas. Estas
facultades no estan consignadas en la
Constitucién estadounidense y mucho
menos en € Derecho inglés.

Las recientes reformas y adiciones a
articulo 105 constitucional prevén en su
fraccion 1l que la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion conozca “De las
acciones de inconstitucionalidad que
tengan por objeto plantear la posible
contradicciéon entre una norma de
caracter general y esta Constitucion”.

Estas acciones de inconstitucionalidad
no tienen precedente en los sistemas
estadounidenses e inglés. Inclusive,
estas acciones de inconstitucionalidad se
separan radicalmente del principio
tradicional de la relatividad de las
sentencias de amparo, en virtud de que
lasresoluciones de la SupremaCorte de
Justicia sobre estas " acciones", tienen
la fuerza de "declarar la invaidez de
las normas impugnadas’ .
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Resulta de la mayor importancia
destacar que laConstitucién de Estados
Unidos, por disposicion del articulo VI,
seccion 2, obliga a los jueces de todos
los estados a acatarla, "pese a las
normas en contrario de laConstitucién
o .as leyes de cada estado". Estamos
en presencia de un articulo cons-
titucional poderosisimo, pues por medio
deéd segjerceel control difuso, pudiendo
losjueces inaplicar una ley cuando la
consideres contraria a laConstitucion.

México adopta en su articulo 133
constitucional esta parte del articulo VI
del texto estadounidense. Adopcion
inadecuada y contraria a nuestro
régimen de control constitucional de las
Leyes. El sistema ingléstampoco cuenta
con una disposicién parecidaalade la
Constitucion de Estados Unidos.

En México, apesar del articulo 133, los
ju.-cesde losestados no pueden inaplicar
(como s es posible en los Estados
Unidos) las leyes de sus estados que
consideren se apartan de laConstitucion
0 de las leyesfederales o tratados, tal y
como loestableceel articulo 133. Nada
de esto es posible para losjuecesde los
estados, porque el Unico facultado para
interpretar a la Constitucion es nuestra
SupremaCorte de Justicia. Y enrelacion
alas leyesfederaes y tratados, tampoco
pueden hacerlo, en virtud de que la
Constitucién contiene lajurisdiccion
federal y lalocal perfectamente delimi-
tadas. Y en caso de conflicto, de acuerdo
anuestro texto (articulos 103, 104, 105,
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106, 107) la tnicainstitucion competente
es e Poder Judicia de la Federacion.

En un sentido muy estricto, en Inglaterra
se da un Estado de Derecho con base
en leyes, pues e Parlamento es
soberano. En los Estados Unidos €
Estado de Derecho se basa en los
criterios de la Corte Suprema. En
México se da un Estado de Derecho que
esti fundado en la Constitucion. Re-
cordemos que nuestra Constitucion de
1917 ha experimentado en los ultimos
ochenta afios méas de cuatrocientas
reformas y adiciones. Esto significa que
nuestra azarosa historia politica nos ha
obligado a incorporar en ella las
conquistas més relevantes en materiade
libertades y derechos individuales, asi
como las logradas en materia social,
politica einstitucional.
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En muchos sentidos €l pueblo mexicano
tiene un mayor amor, respeto y
esperanza por su Constitucion Politica,
que €l pueblo estadounidense. La razén
es muy simple. En los Estados Unidos
las grandes conquistas constitucionales
se han obtenido en primer lugar por los
criterios de la Corte Suprema. Este Tri-
bunal ha sido & verdadero creador de
su Derecho Constitucional. En cambio,
en México, las grandes conquistas
sociales, politicas y de derechos
fundamentales de las personas se han
obtenido de la Constitucion Politica. En
México, e verdadero creador de su
Derecho Constitucional ha sido €
Constituyente, a incorporar en €ella los
grandes avancesinstitucionalesy de una
democracia con libertad.



Condiciones, tiemposy procesos de la reforma
del Estado mexicano

I ntroduccion

E | Estado mexicano es producto de
revoluciones, reformas y cambios
institucionales. Sutrayectoriadenotalas
dificultades que ha remontado para
asegurar su derecho avivir. Es una
organizacion que acredita capacidades
y logros, los cuales han permitido
estructurar a la sociedad como cuerpo
politico. Esunaorganizacion indispensa
ble en laconstruccion del pais, pues ha
jugado un papel vital en e impulso de
las politicas en cuanto productos
institucionales que serelacionan con las
condiciones de lavida socia y econé-
mica.

Sin duda, e Estado mexicano ha
conseguido sobrevivir con resultados
tangibles que setraducen en estabilidad
politica, crecimiento econémico y la
aplicacion de politicas para regular 1os
procesosde liberalizacion. Sinembargo,
las realidades que enfrenta no son
estéticas, sino que estan en movimiento.
y los movimientos conllevan a la
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articulacion de los cambios, las
contradicciones y las opciones para
regularlas.

En este sentido, reforma del Estado
mexicano tiene su fundamento en los
procesos de cambio y transformacion
gue son alentados por factores endé-
genos y exogenos. Este panorama no
es circunstancial ni coyuntural, sino
estructural, debido a que son cambios
profundos gque responden a los nuevos
vinculosque sedan entre losindividuos,
los grupos, las organizaciones ciuda-
danas y las ingtituciones publicas. Por
eso, lareformade Estado mexicano se
encuentra en una fase de capitulos
pendientes que es necesario cumplir
para situarla como un proceso de
complegjidad articulada y no como un
proceso de avances segmentados.
Estas ideas tienen como propdsito
analizar las condiciones, €l sentido y €
tramo pendiente de la reforma en €
Estado mexicano.
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La trascendencia del Estado en la
vida contemporanea

Los estados contemporaneos viven
procesos que de suyo se relacionan con
e presentey € devenir de la sociedad.
Transitan por etapas de vida que dan
cuenta de factores, intereses y
reacomodos que modifican los sistemas
y estructuras de poder. Los estados se
desenvuelvenenlacomplejidadobjetiva
gue nace en la sociedad; la misma se
articula en tipos de organizacion y se
proyecta hacia formas de participacion
que dan cuenta de dinamismo
econémicoy politico.

L os estados son parte esencia de los
movimientos que tienden a dar sentido
a la competencia entre los distintos
grupos de interés. En efecto, siendo
organizaciones creadas para regular,
conservar y desarrollar la sociedad, los
estados tienen como mision contribuir a
sumejortransformacion. Altransformar
(Pimenta, 1998: 9) la sociedad, los
estados demuestran su capacidad para
orientar y encauzar los cambios en los
diversos Ordenes de la vida y denotan
como por medio de instrumentos de
gobierno, consiguen institucionalizar
conflictos, cumplir proyectos, implantar
planes y evaluar acciones.

En tal sentido, los estados son
entendidos, hoy dia, como un conjunto
de capacidades diferenciadas, interde-
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pendientes, calculadas e implantadas,
con €l fin de asegurar la gobernacion y
la administracion de la sociedad. Por
su importanciapara lavidapublica, los
estados tienden a que sus capacidades
sean objeto de revision, revitalizaciony
mejoramiento. Ningun Estado decide
anclarseenlogquehasido, sinoquetoma
conciencia de donde se encuentra y
hacia dénde es importante dirigir
recursos, aptitudes, planesy estrategias
para adaptarse con inteligencia a los
acontecimientos gque enfrenta. Ningun
Estado esobraacabada. NingunEstado
acepta el cambio como fatalidad ni las
crisiscomocalegonessinsaida. Ningun
Estado reconocehaber llegado a limite
decrecientede su vida, pues implicaque
hay ausencia de capacidades para
transfurmar suscondicionesy relaciones
de vida. Ningun Estado se mueve en
direccién opuesta a la realidad con-
temporénea, la cua tiene como gjes la
velocidad del cambio, € fin de la era
moderna y € arribo a la civilizacién
posmoderna que exige rearticular los
espacios publico, privado, socialy estatal.

El fin de la historia (Fukuyama, 1988:
47) no se ha escrito para los estados.
Por el contrario, han iniciado procesos
de reformainstitucional encaminadosa
producir, aumentar y fortalecer sus
capacidades de gestion publica. La
aceleracion del tiempo histérico denota
quees més intensaen los iniciosdel ter-
cer milenio, e cual demuestra que €
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futuro es indeterminado. La inde-
terminaciéndel tiempo esun retodegran
escala para los estados.  Significa que
€l futuro no esta determinado de manera
lineal ni ciclica por € pasado. Los
estados tienen pasado, pero éste sein-
tegra no por acciones evolutivas,
repetitivaso reiterativas, sinopor logros,
rupturas, incertidumbres y mutaciones.

Cuando los estados son comprendidos
exclusivamente en 1o que han sido, se
da paso alamagnificacion de lahistoria
y se diluye su importancia como obra
imperfecta.  Siendo |os estados objetos
artificiales, tienen elementos factuales,
institucionales y organizativos que
explican su esencia en cuanto com-
plejidadestructuraday por reestructurar.
Lofactual derivadelarealidad material
gue enfrentan, gobiernan y coordinan,
la cual define las oportunidades y
restricciones que definen el alcance y
losmodosde su accion. Loinstitucional
deriva de la capacidad (Dror, 1996: 77)
guetienen para modificar las reglas que
sustentan y legitiman su vida misma a
nivel del régimendelasinstituciones. Lo
organizativo deriva de que su mundo de
sistemas, procedimientos y decisiones
puede y debe ser objeto de gjustes para
aumentar la calidad de los procesos de
gestion publica (CLAD, 1998: 12).

Considerando que los estados tienen
como meta sobrevivir con eficacia, es
importante considerar que los mismos
definen opciones para el abordaje de las
realidades que enfrentan. Las opciones,
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entendidas como estrategias de
gobierno, son formuladas como un tipo
de respuesta que tiene como propdsito
institucionalizar problemas, conflictos,
cambios e incertidumbres que se
conjugan a la manera de un modo de
vida. Esta situaciéon exige que las
capacidades institucionales deben
mejorarse para que los estados
continlen de modo consistente como
organizaciones Utilesenfavor delavida
publica.

Las opciones de gobierno que los
estados implantan, responden a
demandas que compiten entre si y a la
expresion de conflictos que nacen de
acuerdo con los valores del pluralismo.
Siendo la sociedad contemporanea un
conglomerado diverso, plura vy
contestatario, los estados formulan
opcionesdegobierno para dar respuesta
diferenciada a los publicos nutridos de
la sociedad. En consecuencia, la
sobrevivenciadel Estado no es un dato
sblo a considerar, sino imperativo que
demanda capacidad de gobierno, es
decir, capacidad para conducir, coordinar
y estimular a las fuerzas concurrentes y
divergentes de la sociedad. La so-
brevivencia del Estado no consiste en
gue impongapor s mismo su voluntad,
potestad y contundencia. Lo importante
es que el Estado tenga los medios que
le permitan convocar y exhortar a los
grupos ciudadanos para gque participen
en la atencién de los asuntos publicos.
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La sobrevivenciaeficaz consiste en que
el Estado es un creador y productor de
condiciones que posibilitan € mejor
desarrollo de la sociedad. Esto implica
tomar en cuenta la importancia de las
esferas publica, privaday social, aefecto
de valorarlas como esferas de accion
gue pueden enl azarse con mas esfuerzos
y capacidades publicas. La sobre-
vivencia del Estado es un objetivo de
importancia medular y en esa medida,
lo relacionado con sus capacidades de
gobierno es asunto vinculado con su
razén de ser, dado que es laorganizacion
politicade la sociedad.

La reforma del Estado

Siendo los estados organizaciones de
poder que se desenvuelven en ambitos
en los cuales existen cuotas de decision
e influencia, es importante ubicarlos
como los pilares que garantizan la
convivencia plural y organizada en la
sociedad. Los estados contemporaneos
hanemprendido en tiempos, condiciones
y medios distintos, procesos de reforma
gue apuntan hacia una conservacién mas
sana, productiva y justa de la vida
publica. Los estados contemporaneos
se reforman para adaptarse con
oportunidad y eficacia a los retos de un
mundo cambiante.

En consecuencia, lareformade Estado
€s una opcion institucional paraque los
estados asimilen los procesos de cambio
y transformacioén, los cuales, en la
intensidad de una época como la actual,
ponen a prueba su capacidad de

supervivencia. La reforma del Estado
toca.las fibras y € contenido mismo del
Estado. Esun aspecto fundamenta para
dar sentido y nueva proyeccién a prin-
cipa centro de poder de lasociedad. Es
un proceso que implica reacomodos,
negociaciones, intercambios y compro-
misos, con el objetivo de habilitar a
Estado con los medios, recursosy agen-
das que le permitan desenvolverse de
un modo eficaz.

La reforma del Estado (CLAD, 1998:
7) implica que hay voluntades que
interactian para transformar las
condiciones de vida en la sociedad y
paraque el propio Estado tengamejores
capacidades de respuesta. La reforma
del Estado apunta hacia horizontes de
complejidad, pues como proceso,
conjuga las relaciones entre €l propio
Estado, los grupos ciudadanos, los
mercados, e avance cientifico y
tecnolégico, asi como la importanciade
favorecer las politicas de bienestar so-
cia.

Nunca una reforma del Estado es
contraria a propio Estado. Seria un
contrasentido reformar e Estado para
dificultar su supervivencia. La reforma
del Estado siendo de al cance estructural,
altera modos, relaciones y compor-
tamientos de vida, pues como proceso
de cambio, no aspiraa mantener intacto
lo que existe, sino a conservarlo, pero
impulsando politicas detransformacion.
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La reforma del Estado o valora como
€s -organizacion de poder- y seorienta
a que ese poder sea nutrido con
estrategias que permitan que sus
relaciones volitivas sean alimentadas
con la savia socia y politicadelavida
publica. Lo importante en la reforma
del Estado esno considerarloenrelacion
distante con la sociedad, sino ubicarlo
como la institucién que es capaz de
garantizar su identidad, organizaciény
articulacion.

Cuando | os estados se reforman aspiran
a generar capacidades de cambio
ingtitucional para que la sociedad sea
canalizada por los derroteros de las
libertades publicas, la vigencia de los
derechos de propiedad, la justicia
distributiva, laparticipaci6nciudadanay
el fortalecimiento de mejores sistemas
de pesosy contrapesos. La dimension
institucional delareformadel Estado es
la base de dicho proceso. Més que
reformar a Estado en si, se reformael
Estado con vision hacia la sociedad y
los grupos ciudadanos. Reformar €
Estado puede implicar que € régimen
de las institucioneses objeto de gjustes
incrementales, cambios de fondo
(CLAD, 1998: 8) o reestructuracion de
conjunto.

En tales casos, lo relevante es destacar
que €l régimen de las instituciones, €l
cua se estructura por responsables,
instancias, decisores, operadores,
atribuciones, recursos, politicas y
resultados, se desenvueve con base en
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la accién de los poderes publicos y en
esamedida, lareformadel Estado tiene
gue considerase en €l terreno de los
procesosque seenlazan con lalegalidad
y legitimidaddel poder. Esto significa
que reformar € Estado tiene como
plataforma el caracter positivo y
prescriptivo del poder -derecho y
constitucionalidad- €l cual permite que
el sgnificado val orativoy reconocido del
mismo (legitimidad) sea acrecentado a
partir de generar consensosy un grado
deaceptaciéon significativo. Sinalusion
a régimen de las instituciones, la
reforma del Estado corre € riesgo de
visualizarse como un asunto instrumen-
tal, cuando en realidad es una cuestion
guetoca el fondomismodelaestructura
del poder en la sociedad.

La reformadel Estado, por tanto, alude
alacondiciGnmismadel Estadoy desde
luego, a su horizonte futuro. En
consecuencia, esun proceso relacionado
con puntos claves entre los que
destacan: 1) € vigor de la economia
publica; 2) el sentidopublico del Estado;
3) & auge de la gestion publica; 4) la
demaocratizacion del poder, y 5) ©
gobiernodelo publico.

|.- El vigor delaeconomiapublica. Este
punto es relevante para la vida de los
estados y la sociedad. Después de los
efectos no favorables del interven-
cionismo estatal, los,cuales se
manifestaron desde los afios setenta y
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ochenta con la aplicacién los procesos
de guste, estabilizaciony correccién en
las finanzas publicas y €l déficit fiscal,
los estados han optado por revisar su
actividad enlaeconomia, para noincurrir
en situaciones que desalientan €
crecimiento econémico y nulifican €
desarrollo social.

Con las aportaciones institucionales de
la economia publica, (Ayala, 1998: 37)
los estados han de revalorar €l papel de
los mercados, de los inversionistas
privados y de las organizaciones no
gubernamentales dedicadas también a
la produccién de los bienes y servicios
publicos. La economia publica es
consideradaun espacio de intercambios
gue exige seguridad en los derechos de
propiedad (Furubotn y Pejovich, 1972:
1140-1155 ), estabilidad y crecimiento.
En consecuencia, las politicas expan-
sionistas han sido reemplazadas por
politicas regulativas, las cuales tienen
como objetivoimprimir certidumbrealos
agentes econdmicos y sociales. No hay
duda de que el enfoque de la economia
publica es € indicado para evitar las
practicas reincidentes del estatismo. Lo
importante, en una visiéon de politicas
publicas, es que los instrumentos del
gasto publicoy de lasfinanzas publicas
sean ubicados en su contexto, no tanto
en lo que sabe y debe hacer el Estado,
sino en lo que conviene que haga en fa-
vor del interés plblico. Asi,losrecursos
publicos, que por definicion son escasos,

pueden aplicarse de manera estratégica,
para noincurrir en nombre “del bienestar
social", en aguellas politicas que son
proclives a descompensar la delicada
correlacién entre el ingreso, ¢l gasto, la
inversion y la rentabilidad econémica y
social.

2.- El sentido publico del Estado. Un
saldo negativodel estatismo es, sin duda,
el desencanto que los ciudadanos han
tenido con el gran gobierno (Rose, 1998:
24). Como fruto de la economia
estatizada, la vida publicafue saturada
con organismos, programas. politicas,
instancias y burocracia injustificados.
Tal situacién provocaque la relacion de
confianza entre los ciudadanos y €
Estado resulte afectada.

En este caso, 1os agentes del mercado y
|as organizaciones no gubernamental es,
corroboran que € radio de accion del
Estado crecia no siempre de manera
justificada. Todo giraba conrelacion al
movimiento administrativo del Estado,
ocasionando que los costos de las
politicas resultaran onerosos. Incluso,
se acufia € término Estado depredador
(North, 1994: 37) para denotar que la
rigueza material de la sociedad no se
valoraba positivamente, sino que se
canalizaba para sufragar los gastos del
burocratismo y el estatismo. De este
modo, la sociedad y sus organizaciones
advierten que € contrato social (Rawls,
1997:62) es objeto deincumplimiento,ya



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

gue € Estado no estaba contribuyendo
al desarrollojusto. A raizdelosprocesos
de gjuste, los estados revisan su accién
en la sociedad, y por ende, lo publico
empieza a recuperar terreno hasta
configurarse como €l sitio del vigor y la
energiaciudadana. Lo publicodel Estado
implica que entre é y los ciudadanos
(Aguilar,1997:59) hay comunicacion
directay que éstostienen laoportunidad
de participar en las diversas facetas de
lavidapublica. Lo publico no pertenece
a Estado; tampoco es monopolio
exclusivo deél; lo publico comprende al
Estado y lo define en razon de sus
atribuciones, perotambién desuslimites
constitucionales. De esta manera, lo
publico se recupera para la sociedad y
nutre € vigor democrético del Estado
contemporaneo.

3.- Laimportanciadelagestionpublica.
Una de las transformaciones mas
importantes en la vida contemporanea
es € auge de la gestion publica.  Du-
rante varias décadas, la administracion
publica ha fincado en los aspectos
normativos, reglamentarios y proce-
dimentales la base para evaluar sus
acciones en la sociedad. Pero en un
mundo de espacios publicos dindmicos
y contestarios, es importante considerar
guelaadministracionpiblicaal igua que
losestados, deben ser objeto decambios
en su desempefio y sistemas de
evaluacion. Asi, la administracion
publica ortodoxa, es decir, la que
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magnifica la legalidad per se, es
rebasada por € cumulo de acon-
tecimientos que dan cuenta dd
renacimiento de la cultura ciudadana.
L os ciudadanos (Przeworski, 1998:353)
proclaman y exigen calidad a las
acciones de la administracion publica'y
toman como bandera de reclamo la
rendicion de las cuentas publicas, la
responsabilidadpuntual delo quesehace
y €l valor deloscostosenlavidapublica.
Se impone pues, un cambio en la con-
cepcién administrativa del Estado y de
ese modo, la gestion publica se
constituye en una veta que proporciona
elementos que permiten fortalecer la
responsabilidad de la administracion
publica. Categoriascomoevaluaciondel
desempefio, calidad de la gestién, con-
trol delosresultados, ciudadano-cliente,
profesionalizacionde laburocracia civil,
rendicion de cuentas y capacidad de
gjecucion, entre otras, tienen como
referente € espacio activo de los
ciudadanosy con ello lagestion publica
seerigeen unagran vetaparasituar, en
una dimensién amplia y factual, €
significado contemporaneo de la accion
estatal.

4.- Lademocratizacion del poder. Este
punto es medular para ubicar la nueva
relacion de la sociedad con e Estado.
Con la recuperacion de lo publico en
favor de la sociedad, € Estado con-
temporaneo debe precisar sus atri-
buciones y limites para emprender de
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modo cooperativo acciones en las cuales
pueden participar los grupos sociales y
privados.

Por tanto, la categoria Estado red (De
Ledn, 1996: 363) es funcional para
comprender e ambito del mercado, las
organizaciones socialesy |osorganismos
privados. El Estado red reconoce que
la sociedad es un centro en el cual
convergen intereses, comunidades,
organizaciones, recursos einiciativas que
bien pueden aprovecharse con sentido
publico.

El Estado red integra las relaciones de
poder estimulando la participacion dela
sociedad en los asuntos publicos y con
elo, la democratizacion del poder es
respuesta funcional a los procesos no
solo centralizados, sino burocratizados.
Lademocratizacion del poder significa
redistribucién de beneficios y recursos;
significa apertura de los centros de la
decision politica; significa deliberacién
y corresponsabilidad; significa que €
poder es mas publico, es decir, menos
clientelar, personalistay corporativo.

Democratizar el poder implicael acceso
organizadoy participativo delasociedad
a las instancias de la decision publica.
Significa mas equidad politica,
competenciaabiertay el reconocimiento
ampliado del pluralismo. Significaque
se reconocen en la sociedad varios
nucleos de decisién que son articulados
con opciones de politica en las cuales
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participan segmentos del publico
ciudadano, mismo que tiene interés en
las cuestiones de caracter publico.

5. Gobierno de lo publico. Un avance
importante de la reforma del Estado es
la existenciadel gobierno de lo publico.
Un gobierno de esta naturaleza es fruto
de los valores del republicanismo, del
liberalismo y el interés ciudadano para
gue las instituciones publicas sean mas
justas y democréticas. El gobierno de
lo publico es larespuestaa gobierno de
los autoritarismos, los cuales excluyen
a segmentos del publico ciudadano de
los asuntos publicos (Hirsclunan, 1982:
28). Es un perfil de gobierno abierto,
equitativo y demacratico.

Por tanto, es un gobierno que sabe
deliberar (Mgone, 1998: 37), inter-
cambiary asumir compromisostomando
en cuentalavoz y e compromiso de los
ciudadanos. Es un gobierno en € cual
€l juego del poder da caucea ladivision
y cooperacion de los poderes, a los pe-
sos y los contrapesos en € régimen
politico, a la rendicion de las cuentas
publicas, alaevaluacion ciudadanay a
control social del gobierno y la
administraciéon publica. Erige a las
politicas publicas en instrumentos de
gobierno y articula los valores de la
eficienciainstitucional con losvalores de
la democracia competitivay plural. Es,
por eso, un gobierno incluyente que
favorece la democratizacién del poder.
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El Estado mexicano

El Estado mexicano es fruto de
condiciones histéricas y politicas que
tienen su antecedente més acabado du-
rante € periodo en que gobierna la
dinastiade los borbones (Rees, 1979: 79)
durante el siglo XVIII. Su ascendencia
nacionalista la empieza a configurar
desde e periodo del México Inde-
pendiente y se acentlia con la vigencia
de las Leyes de Reforma. Esun Estado
nacido de revoluciones politicas, de la
luchacontraérdenes politicos injustosy
antidemocraticos -porfiriato- y de la
necesidad de estructurar a la sociedad
con € rango de nacién. Es un Estado
que tiene como horizonte la revolucién
politicade 1910, asi como & movimiento
constitucionalistaque alcanzaen 1917,
(Cordova, 1995: 23) su mejor expresion
al aprobarse y entrar en vigencia la
Constitucion que actualmenterigelavida
politicadel pais.

El Estado mexicano se constituyeen una
organizacion que se ha ganado €
derecho a vivir y a sobrevivir; es
reconocido por su capacidad de
autodeterminacion frente a otros y
centros del poder mundial. Nacido de
una rica savia social (Reyes Heroles,
1985:THIIl) que se traduce en
ordenamientos constitucional es de gran
importancia, su proyeccion politica es
incuestionable, pues su presencia regia
le hapermitido consolidar su naturaleza

institucional. El Estado mexicano,
después del movimiento constitucio-
nalista, emprende la gran tarea de
reconstruir alasociedad civil y, para llo,
utiliza los recursos gubernamentales,
administrativos, juridicosy politicos que
lo definen de modo contunderite como
centro soberano de poder.

El Estado mexicano tiene como
fundamento las premisas del cons-
titucionalismo, (Garcia, 1982: 23), es
decir, es un poder ordenado, gercido y
acrecentado con base en la legalidad y
legitimidad de la Constitucion de 1917.
Siendo un poder de caracter cons-
titucional el del Estado mexicano, su
accion ha sido determinante para
impulsar de modo inteligente las tareas
que por imperativo publico tiene a su
cargo.

El Estado mexicano es una institucion
activa, degran presenciay de una vision
que ha permitido construir las
instituciones que €l pais necesita. Siendo
un Estado con visién demediano y largo
plazos, ha impulsado en diferentes
etapas las tareas de promotoria y
estimulo que la sociedad necesita para
su mejor desenvolvimiento. Ha sabido
conjugar imperativos constitucionales
gue tienen esencia social -articul os 3, 27,
28 Y 123- con laimportancia de regul ar
el comportamiento de las distintas
fuerzas politicas y sociales. Ha tenido
como base de apoyo la organizacion y
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el funcionamiento del régimen pre-
sidencial y por medio de él, ha
conseguido que la estructura de poder
se conserve con un arbitraje eficaz en
materia de controversias politicas. Ha
sido el régimen presidencial, pivoteclave
para que € juego del poder sea
estructurado de acuerdo a reglas,
autoridad, persuasion y compromisos.

En este sentido, € Estado mexicano se
hasustentado en un liderazgo derelieve,
el cual tiene como referente principa la
Presidencia de la Republica. Esta ha
constituido el ge que articulay coordina
alasdistintas fuerza politicas y sociales
del pais, las cuales aceptan que sus
desacuerdos importantes, sean encau-
zadoscon € arbitrgjedel titular del poder
gecutivo. Lavidadel Estado mexicano
es inexplicable sin referencia a papel
gue hadesarrollado laPresidenciade la
Republica. Lo relativo a las bases de
apoyo, consenso, legitimidad e impulso
se han canalizado a partir de dispositivos
localizado en el corazon del poder asa
ber: € régimen politico (Ruiz Massieu,
1994: 15).

Deeste modo, larelacién del Estado con
los grupos sociales se explica en razén
de las acciones de gobierno. En efecto,
han sido las politicas de gobierno, €
medio que permite abordar de manera
sectorial las distintas demandas de los
grupos. Sobre labasedel corporativismo
disefiado e implantado desde los afios
treinta, el Estado mexicano serelaciona
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y comunicade modo sectorial tanto con
los agentes econGmicos como con 1os
grupos de presion de masas. Laférmula
del corporativismo (Leal, 1975: 120) le
hapermitido ejercer el poder atendiendo
a protagonismo y fuerza de grupos
localizadosen lasestructuras de decision
y de esa forma las acciones de gobierno
se han emprendido no sélo con fuerte
acento estatal, sno movilizando las
diversas instancias y recursos de la
administraciéon publica para que funja
como un sistema de respuestas
institucionales orientadas a contener,
estabilizar y satisfacer lasdemandas en
competencia.

Tomando en cuenta los fundamentos
constitucionales del Estado mexicano,
ha sido la administracion publica la
organizaciones mas dinamica para
intervenir en la produccién, consumo,
distribucion y circulacién de los bienes
y servicios publicos. Por esoy con base
en e corporativismo, lo relativo a la
distribucion de recursos y beneficios
sectoriales es objeto de negociaciones
cupulares, hasta configurar un sistema
de poder que da prioridad a las
relaciones verticales (corporativismo
organizado), no tanto a las exigencias
horizontales de los demés grupos (no
pertenecientes al corporativismo) de la
sociedad.

Este aspecto define al Estado mexicano
como un Estado que construye alianzas
con distintos grupos sociales -empre-
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sarios, lideres sindicales, organismos
clpula, organizaciones paraestatales,
liderazgosdifusos y liderazgos formaes-
teniendo como premisa que €l gjercicio
del poder es la clave para orientar la
aplicaciondelosrecursos publicos. Asi
pues, latomade decisionesen el Estado
mexicano se cumple en razén de como
las estructuras de poder (localizadasen
lasociedady a interior de los aparatos
del Estado) logran tener influenciaen la
integracion de las agendas institu-
cionales.

Sin duda, € proceso de gobierno ha
respondido a relaciones que, organi zadas
en arenas de poder, consiguen orientar,
haciapuntosdeterminados,laacciondel
Estado. El auge del corporativismo
determina que e comportamiento del
gobierno no fuese incluyente sino
excluyente. (Meyer, 1998: 28) Esta
situacion se ratifica mas, cuando la
intervencién amplia y compleja del
Estado en la economia, da como
resultado la vigencia de un sistema de
alianzas que permite a Estado tener
mayor margen de autonomia en los
mercados y ante los grupos empre-
sariales. A mayor presenciadel Estado
en la economia, mayor extension de la
relaciones corporativasy clientelares, las
cuales son a entadas tomando en cuenta
los arreglos sectoriales dados con los
hombres de empresa y con los repre-
sentantes de la fuerza de trabgjo.

Este modelo de organizacién del poder
le permite @ Estado durante mas de
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cinco décadas lo siguiente: 1) ratificar
su carécter de érbitro entre losdistintos
grupos sociales; 2) definir y aplicar
politicas degobierno de acuerdo con los
pactos sectoriales; 3) que el proceso de
gobiernoy laformulacién delaspoliticas
nofueseabiertosinoexcluyente; 4) erigir
al sector de organi smosdescentralizados
y empresas publicas (Uvalle. 1998: 19-
55) en pivotedel crecimientoeconémico
y en €l foco de las relaciones politicas
con losgrupos sindicales; 5) recrear su
autonomia politicaa convertir el gasto
y la inversién publicos en palancas
orientadas a formar riqueza. asi como
capital productivo, financiero y
monetario; 6) privilegiar las ne
gociaciones con estilo cupular y
corporativo tomando en cuenta la
importancia de los factores de la
produccion en la estructura de la
sociedad; 7) politizar las politicas del
bienestar social sin ubicarlas siempre
en su factibilidad fiscal y financiera; 8)
ratificar el papel determinante de la
administracion publica en los procesos
de produccion y distribucion de los
beneficiossociales; 9) establecer filtros
para ordenar laprioridad alas demandas
en competencia y de ese modo de-
terminar la asignacion de los recursos
publicos y 10) dentar la existencia de
una economia cerrada y por ende, no
competitiva.

Sin embargo, no obstante la eficaciadel
sistema de poder en México, es en los
anos sesenta cuando los rendimientos
decrecientes del mismo se empiezan a
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manifestar de modo claro en la vida del
pais. Las politicas de gobierno no
consiguen evitar que los conflictos
sociales y politicos se acrecienten. El
conflicto médico y e movimiento
estudiantil de 1968 son acontecimientos
que denotan una crisis profunda en la
estructuradel poder centralizado. Toca
fondo el caracter deun estilo degobierno
fincado en laeficaciadel corporativismo
y en la exclusién politica

En consecuencia, las demandas por
democratizar €l poder tienen un ascenso
importante. Debido a que la sociedad
civil mexicana vive momentos de
desencanto y de falta de credibilidad
en el poder publico, éste ingresaa zona
de rendimientos decrecientes, ya que su
capital politico, dado por la legitimidad,
se empieza a erosionar. Los afios
setentase orientanamodificar €l patrén
degobierno -autoritarismo, violenciains-
trumental, desconfianza ciudadana,
injusticia social, centralizacion impro-
ductiva- dando impulso a los procesos
de reforma institucional. Asi, reforma
politica y reforma administrativa
constituyen banderas encaminadas a
revitalizar a Estado para reconciliarlo
con la sociedad civil. El reencuentro de
la sociedad con el Estado es un im-
perativo, pues ningln sistema politico
puede tener rendimientos crecientes
cuando la vida publica se desenvuelve
en situaciones de falta de credibilidad y
eficaciainsuficiente. El reencuentro de
la sociedad con € Estado no puede

postergarse y se decide que las politicas
de gobierno se encaminen a impulsar
acciones crecientes que permitan articu-
lar una etapadevidaen € pais.

Crisis y transformacion del sistema

Entre la segunda mitad de los afios
setenta y € inicio de la década de los
ochenta, México vive condiciones de
crisis (Alcantara, 1995: 197) que
corroboran la inviabilidad del modelo
centralizado, de la economia cerraday
del creciente intervencionismo del
Estado en la economia. En ese periodo,
lavidainstitucional del Estado mexicano
se desenvuelve en puntos criticos entre
los que destacan la crisis fiscal, €
endeudamiento externo, la sobrecarga
delas demandas sociales, el agotamiento
de los recursos publicos, la sobre-
dilatacion de laadministracion pablicay
la cancelacion de opciones viables para
continuar alentando una vida politicay
economicadistante de lacompetitividad.
Lafaltade contrapesosy competitividad
provocan que € sistema mexicano de
poder se desarrolle no de manera hori-
zontal, sino girando en su propio ge.

El protagonismo del Estado inhibiendo a
la sociedad, es una situacion que impide
la existencia de relaciones abiertas y
competitivas entre los agentes eco-
némicosy politicos. La faltade compe-
tencia ocasiona que la vida publica sea
mas estatizada, no ciudadanizada.
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Provocaque €l vaor delopublico-estatal
sea e baluarte para determinar los
rumbos de la economiay las préacticas
politicas. LOpublico-estatal eslaférmula
paraalentar e impulsar los rumbos de la
sociedad y del pais en su conjunto. Lo
publico-estatal asume el compromiso de
atender demandas teniendo como base
los corredores del corporativismo. Lo
publico-estatal es la respuesta dada en
un sistema con fuerte acento centralista
y que no daba margen de accién a las
organizaciones ciudadanas a efecto de
redistribuir el poder.

Por tal motivo, cuando surgen lassefiales
de la crisis estructural del pais, la
respuesta son més medidas que tienen
por objeto revitalizar lo publico-estatal.
Es e caso de los latifundios que se
expropian en los estados de Sonoray
Sinaloa en noviembre de 1976 y de la
nacionalizacién de la banca en sep-
tiembre de 1982. Se refrenda asi, €
caracter publico-estatal en favor del
interés social, pero se propiciaun clima
de desconfianza en lo que e Estado
realiza en la sociedad. Desde €
momento en que se afectan los derechos
de propiedad -derecho de posesion, uso,
beneficio y ventaja- los agentes
econdémicosy sociales perciben un clima
de inseguridad e incertidumbre.

Ademas, el desgaste de las relaciones
corporativas dadas entre sectores de la
sociedad y e Estado vive momentos de
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deterioro. Los afios ochenta son afos
de movilizacion, luchay participacion
ciudadana. Son afios en que e ago-
tamiento de la economia cerrada y de
un sistemapolitico no competitivo Ilegan
a limite de su eficacia. El otrora
intervencionismo estatal se convierte en
un pemicioso mal publico, dado que sus
costos son distribuidos de manera
inequitativaentre los diversos grupos de
lasociedad. El otrorasistemapoliticosi
bien se orienta por la senda de la
liberalizacion -relajamiento de los
controles corporativosy burocréticos- es
presionado por laenergia ciudadanaque
demanda la ampliacién ji € reco-
nocimiento del pluralismo politico y
democrético.

No hay dudade que la movilizacion de
la sociedad es ampliay continua. Se
impone, por tanto, un cambio de
estrategiay perfil en lavidadel Estado
mexicano. De estrategia, con € fin de
rearticular las relaciones con lasociedad
y los ciudadanos en términos de
acercamiento, colaboracién y mas
coordinacion. De perfil, en cuanto la
necesidad de revisar su accion paraque
funja como un creador y reproductor de
condiciones que permitan estimular el
dinamismo de los grupos privados y
sociales en los procesos econdmicos.

Desde los afios ochenta, |as realidades
nacionales e internacionales que en-
frenta  Estado mexicano son de
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competencia, intercambio y trans-
formacion. Por tanto, €l imperativo de
abrir laeconomia, de institucionalizar mas
la competencia politica, de aentar las
politicas regulativas y de garantizar
certidumbre a conjunto de la vida del
pais, implicaqueel Estado mexicanosea
objeto de modificacionesinstitucionales
gue le permitan aumentar y mejorar su
capacidad de respuesta. De este modo,
los procesos de cambio estructural y
reforma del Estado configuran un tipo
de respuesta para que e Estado
mexicano inicie otra etapa de vida
vinculada a un mundo més inter-
dependiente, interrelacionado vy
cambiante. Mediantecambio estructural
(Uvalle, 1987: 20) dainiciola aplicacion
de paliticas correctivas en €l renglénde
las variables rnacroeconémicas. Junto a
estas politicas se impulsan las de
privatizacion y apertura externa.  Se
revisan, asi mismo, los limites consti-
tucionales del Estado para propiciar
seguridad y certidumbre al radio de
accion de la sociedad; éste es uno de
los objetivos basicos del cambio
estructural para propiciar una meor
accion estatal en favor de la sociedad y
€l publico ciudadano.

Por su parte, la reforma del Estado
impul sada desdel os afios noventa, se ha
orientadoaintroducir cambiosen lavida
institucional del pais entre los que
destacan: la expediciénded CédigoFede-
ra de Instituciones y Procedimientos
Electorales; la creacion del Instituto
Federal Electoral; la creacién de la
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Comision Nacional de Derechos
Humanos; la ciudadanizacion de los
procesos electorales; e reconocimiento
pararegistrar nosolo partidos politicos,
sino otras agrupaciones civicas y
politicas; la expedicién del Estatuto de
Gobierno para € Distrito Federal; la
creacion de la Judicatura en el Poder
Judicial Federal; la creacién del Tribu-
nal Federal Electora y la eleccion por
el voto popular del Jefe de Gobierno del
Distrito Federal.

La reforma dd Estado se ha forma
lizado para responder a factores
enddgenos -redistribucién del poder- y
a factores exdgenos -apertura, com-
petitividad, globalidad- los cuales
configuran un escenario de complejidad
creciente y reacomodos incesantes. El
Estado mexicanotieneante si realidades
gue exigen capacidad de adaptacion a
un mundo que se caracteriza por
combinar la innovacioén tecnoldgica, la
aceleracion del tiempo histérico y la
competencia mas ala de las fronteras
nacionales. Es un mundo en € cua la
escala de lo internacional permea las
esferas local, federal y comunitaria. ES
un mundo que exige la eficacia de los
instrumentos de gobiernoy la gjecucion
de acciones gue tengan como objetivo
transformar a los estados por la senda
del cambio institucional.

Con base en la categoria trans-
formciones sociaesy politicas, el Estado
mexicano se inserta en la l6gica de los
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cambios diacrénicos y sincrénicos
(Hoogerwerf, 1990: 95-96), Los
primeros, los diacrénicos, dan cauce a
los acontecimientos y fendmenos de
manera secuenciada. Los segundos, los
sincronicos, aluden a caréacter simul-
taneo, es decir, a la forma en que los
acontecimientosy procesoscoinciden en
el tiempo. Ambos cambios se dan en
realidades espaciales que en la
actualidad tienen como referente entre
otros aspectos los siguientes: las
economias abiertas, €l juego intenso de
losmercados, laparticipacion ciudadana,
las comunidades de estados, la
revitalizacion del espacio publico, las
autonomias locales, la necesidad de
reorientar € disefio y aplicacién de las
politicas de bienestar social y la
importancia de institucionalizar la
incertidumbre.

El reto futuro de la reforma del
Estado

De frente a las realidades espaciales y
temporales del tercer milenio, e Estado
mexicano tiene que institucionalizar
acontecimientos, fenébmenos y procesos
que influyen de modo determinante en
su orientacion y estrategias. El reto més
inmediato que enfrentay que seprolonga
en e mediano y largo plazos es la
incertidumbre. (Dror, 1994.64). Gober-
nar en la incertidumbre implica la
creacion de capacidades que permitan
el abordaje de problemas sin incurrir en
la adopcién de medidas que han
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cumplido su ciclo de eficacia; por
gjemplo, no proclamar la vuelta d
estatismo como respuesta que ins-
titucionaliza los problemas publicos;
tampoco adoptar politicas de gobierno
fincadas en laomisiondel financiamiento
sano, €l realismo financiero y € impacto
de los costos que afectan a los diversos
grupos delavidaciudadana. Las etapas
que havivido y vive el Estado mexicano
son irrepetibles.

Sin desconocer su trayectoria historica,
el Estado mexicano estambién un sujeto
universal que participaen el curso dela
historia contemporaneay siendo éstala
gue funge como su realidad inmediata,
se denota pues gque gobernar no aude a
definir objetivos deseables, sino aval orar
losfactores y propositosineluctables del
poder. Gobernar €l poder implica com-
prender y reconocer su realidad factual,
las restricciones que implica y las
opciones gue setienen paracoordinar y
transformar la sociedad. Siendo e
Estado mexicano institucion que tiene
horizonte en el futuro, no puede anclarse
en lagraduacion épticadel historicismo
(Popper, 1992: 36), la cua sostiene la
existencia de leyes predeterminadas
parasituar €l desarrollo de la sociedad.
Tal posturaesinexacta, dado quelavida
social, politicay econémica no se rige
por hechos mecéanicos ni por acon-
tecimientos programados.

Las tendencias nacionales y mundiales
plantean un panorama de lucha,
competencia, contradicciones y modos
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de sobrevivencia. Enel &mbito nacional
destacan las tendencias en favor de la
democratizacién del poder; |os procesos
de descentralizacion; la alternancia en
el poder; el reconocimiento del espacio
publico-socid; el vigor de lavidaprivada;
la importancia de la cooperacion y la
participacion ciudadanas; laaperturade
los procesos de gobierno; la gestion
intergubernamental; la definiciéon de
reglas que garanticen certidumbre
econdémicay politica; la intensificacion
de la competencia como modo vy
sistema de vida

En el &4mbito mundial se acentla la
cooperacion multilateral; la reestruc-
turacion de los mercados; la formacion
de los espacios interestatales; € re-
conocimiento mundial dela ciudadania:
la revision de posturas ideologizadas
y politizadas -librecambismo, key-
nesianismo, intervencionismo, neoli-
beralismo, neoconservadurismo- para
adoptar férmulas flexibles que permitan
una nueva gobernacion en favor de las
sociedades abiertas y democréticas; €l
fortalecimiento de la intervencion
multiinstitucional para el abordaje de
problemas comunes; la revisién de las
politicas para diluir la pobrezay la
redefinicién de los instrumentos y
enfoques para evitar que aumente la
exclusién social.

En este sentido, € Estado mexicano
debe acreditar su capacidad de
supervivencia en € contexto de un
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mundo hipercomplejo y de ese modo
responder con eficacia a los problemas
gue son propios de una etapade amplias
transformaciones sociales, econémicas,
politicas y culturales. Para conseguir
una supervivencia eficaz, € Estado
mexicano ha de continuar con los
procesos de reforma que le permitan
tener consistencia institucional ca-
pacidad de respuesta y sentido de
estabilidad, afin degarantizar quelavida
de la sociedad sea productivay justa.

El Estado mexicano debe continuar por
la senda de formar y desarrollar
capacidades en favor de la gober-
nabilidad democrética. (Arb6sy Ginner,
1996: 15). En este sentido, laformacion
y € desarrollo de capacidades implica
gue €l arte de gobernar es objeto de
profesionalizacién -conjunto de actitudes
y aptitudes demostradas para de-
senvolverse con eficacia en la admi-
nistracion y gestion de los problemas
publicos- con € fin de conjugar con
eficacia libertades publicas, justicia
distributivay convivencia democratica.

Dichas capacidades han de permitir que
el Estado mexicano coordine a la
sociedad con flexibilidad, pragmatismo,
innovaciony eficacia. Siendo un Estado
gue organiza a la sociedad con € rango
de nacion, tiene que asegurar en el
ambito de un mundo intercomunicado e
interrelacionado, que la vida publica
continde con su dinamismo, que las
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organizaciones socialesy civiles tengan
mayor participacion en los asuntos
publicos, que el mercado sea objeto de
mejor regulacion publica, que la
administracion publica nutray mejore
sus capacidades de respuesta, que la
calidad de vida de la sociedad tenga
rendimientos crecientes, que la
participacion politicasea canalizadano
a través de la sobrecarga de expec-
tativas, sino de laregulaciéninteligente
de las mismas; en suma, que lasociedad
tengaen el Estado lacertidumbre de que
éste cumple las tareas que son
necesarias paradl interés publicoy que
es lainstitucién que regula, promuevey
estimula con sentido de oportunidad el
comportamiento de los agentes eco-
noémicosy politicos.

De este modo, €l tramo pendiente de la
reforma del Estado en México, se
relacionaen cuanto agendainstitucional
con losaspectos siguientes. 1) fortalecer
las tendencias democraticas; 2) forma
lizar lacreacion del sistemaprofesional
de carrera; 3) elaborar un cédigo de
éticagubernamental; 4) aprovechar las
energias del tercer sector; 5) definir
reglas de certidumbre en la relacion
Estado-mercado; 6) impulsar €
fortalecimiento de la descentralizacion
politicay el federalismofiscal; 7) instituir
con sentido democratico los sistemade
rendicion de cuentas; 8) alentar la
aplicacion de politicas sectoriales en
materia de bienestar social; 9) estimular
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laculturadelagestion pablica; 10) nutrir
la calidad de las instituciones y 11)
disefiar e implantar politicas para
gobernar laincertidumbre.

Conobjeto de abundar sobre cada uno
de los aspectos sefialados, a conti-
nuacion se procede a explicarlos.

1.- Fortalecer las tendencias democré-
ticas. Este punto es de importancia
creciente paraque larelacion del Estado,
lasociedady losciudadanos fructifique
en la existencia de un sistema de
convivencia democréatico. Dejar a un
lado lacultura, principios, instituciones
y objetivosdel autoritarismo,escondicion
fundamental para que en México, la
democracia se valore no sélo como
proyecto, sino como un conjunto de
elementos procedimentales que ga
ranticen, por conducto de las insti-
tuciones, que el abordaje de losconflictos
y la lucha de intereses tengan como
atributos € respeto, la toleranciay la
civilidad. En consecuencia, fortalecer
los avances -liberalizacion y ciu-
dadanizacion- hacia la democracia, es
tarea importante para estructurar un
sistema politico abierto, competitivo y
plural. Losavances hacialademocracia
deben alentarse y, en ese sentido, €
Estado y los ciudadanos tienen por
delante una agenda importante a
considerar.

2.- Formalizar la creacion dd sistema
profesional de carrera. Considerando los
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avances institucionales que € pais ha
tenido en materiade democratizacion del
poder, las condiciones politicasy sociaes
plantean como imperativo dotar a la
funcién de gobierno de estabilidad,
continuidady certidumbre. Este objetivo
puede conseguirse cuando los cuadros
de la burocraciagubernamental estan al
margen de ladisputapartidistadel poder
y cuando sus esfuerzos, tiempo,
capacidadesy resultados, se enlazan con
el desempefio imparcial de la funcion
publica.

Es importante pues, que la estabilidad
del gobierno y de la administracion
publica sea garantizada por un cuerpo
de profesionales que, con base en €
mérito, ingresen y permanezcan en €l
cumplimiento de las tareas publicas. En
este sentido, la profesionalizacion da
cauce a cinco atributos en favor del
interés publico a saber: las capacidades
demostradas, € reconocimiento del
mérito, la seguridad en e cargo, la
certidumbre de la carreraadministrativa
y €l sustento de la lealtad institucional.

3.- Elaborar un Codigo de Etica
Gubernamental. Tomando en cuentalos
tiempos de apertura y publicitacion del
poder, es importante que la funcién
publica tenga valores y reglas que
aseguren la honradez y la res-
ponsabilidad en laadministracién de los
recursos publicos, asi como en el impacto
de los resultados.
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La funcion publicano puede continuar
relegando la importancia de las
responsabilidad individual y grupal; més
ain, cuando en e pais hay situaciones
gue tienen altos costos publicos, los
cuales Unicamente se trasladan, no
siempre de manerajusta, a conjunto de
la poblacion. El nuevo espiritu de la
funcion publicanecesitaque laconducta
de los servidores publicos sea objeto de
reglas claras.

El prestigio y la confianza en lo que
realizala administracion publicaobliga
a definir reglas que garanticen la
certidumbre en el cumplimiento de sus
responsabilidades. Por eso, definir y
formular reglas que eviten las conductas
perniciosas, dafiinas e inmorales, es
condicion basicaparaevitar que loscar-
gos publicos sean considerados a la
manera de un botin. En este caso, la
administracion de los recursosen lavida
republicana exige tener conciencia de
gue la moral publicaes factible cuando
seevitaque e individualismo inmoral se
convierta en practica reconocida de
maneradiscrecional. Esto significaque
se incurre en conductas que omiten la
aplicacién de las sanciones que son
procedentes de acuerdo con las normas
juridicas.

La confianza de la sociedad en la
administracion publica slo es posible
cuando los servidores publicos rigen su
conductacon apego a derecho, lamoral
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y € cumplimiento puntual de sus
responsabilidades.

4.- Aprovechar las energias del tercer
sector. El tercer sector se integra por
aquellos gruposy organizaciones que no
tienen pertenencia estatal ni guber-
namental. Es un sector propio de la
sociedad civil y se expresa como un
conjunto de iniciativas, movilizacionesy
recursos que pueden y deben tomarse
en cuenta para aprovecharlos en favor
de los asuntos publicos. Este sector es
una franja amplia, diferenciada y
reconocida de actores sociales que
tienen presencia en la vida publica y
demandan, por tanto, que su accién sea
reconocidacomo util y conveniente. Es
un sector activo y con gran dinamismo
que se ocupa de atender, con la
produccién de bienes y servicios
publicos, necesidades propias de lavida
social.

Destacan en este sentido, las
organizaciones filantrépicas, las
fundaciones privadas, lasorganizaciones
religiosas y sacramentales; los sin-
dicatos, las sociedades de ayuda mutua;
los colegios de profesionales, las
cooper ativas. las asociaciones comu-
nitarias; las asociaciones cientificas,
culturalesy de investigacion.

El tercer sector (Cunill, 1997: 54)
refrendael valor de lavida publica, asi
como la importancia de ejercer sus
tareas con base en las categorias de
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identidad, autonomia, gestion social y
responsabilidad compartida. Es un sec-
tor que aportavisiony recursos paraque
lavida social tengaotras oportunidades
de atencion. Asi mismo. €l tercer sec-
tor permite que la aplicacién de las
politicas publicas se intensifique, aefecto
de que laaccién de gobiernoy laaccion
de los grupos ciudadanos se traduzcaen
formas de cooperacién publicay social.
Desde unavision republicanadel Estado,
las politicas publicas coadyuvan a que
los asuntos y problemas publicos sean
abordados de modo mejor con la
participacion del publico ciudadanoy no
tan s6lo con los programas exclu-
sivamente gubernamentales. Con las
politicas publicas, € Estado mexicano
refrenderia mas su naturaleza liberal,
democraticay constitucional. Ademas,
en términos del uso de los recursos
escasos, € Estado mexicano puede
aprovechar mejor los recursos del ter-
cer sector -organizaciones no guber-
namentales, estatales o paraestatales- y
de ese modo ampliar la coberturade su
accion hacia grupos sociales que se
encuentran en riesgo de marginacion o
de eventual exclusion.

5.- Definir reglas de certidumbre en la
relacion Estado-mercado. Desde una
perspectiva institucional, la relacién
Estado-mercado no debe valorarse en
términos antagonicos ni con posturas que
conducen a reduccionismo o alateoria
anarquistadel Estado minimo. Uno y otro
son fundamentales parael desarrollo de
la sociedad contemporanea, la cua se
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inscribe en un mundo abierto y
competitivo que no es receptivo a més
Estado ni a mas mercado, sino a la
existencia balanceada, pragmética y
necesaria que se condensa en que am-
bos tienen un compromiso con las
esferas publicay socia. Asi, categorias
como riqueza y bienestar social no se
explican sin aludir a Estado y €
mercado. En todo caso, € vinculo
Estado-mercado debe tener como
referencialagobemabilidad democratica
para puntualizar lostiempos, proyectos,
actores, instituciones y recursos que se
conjugan para producir y distribuir los
bienes y servicios publicos. En este
sentido, lamision del Estado es funda-
mental para asegurar € desenvol-
vimiento positivo y emprendedor de los
mercados. Su tarea debe consistir en
desempefar un papel coordinador,
proveedor, promotor y regulador para
garantizar que los derechos de pro-
piedad, ladefensa, laseguridad, €l orden,
la salud, la educaciéon, € medio
ambiente, el bienestar social, laatencién
alos pobres, laregulacion financiera 'y
la cooperacién entre los factores de la
producciéon tengan un ambito de
seguridad y certidumbre. Sdlo asi, los
mercados pueden funcionar como
institucionespublicasque son indispens-
ables para la sociedad. El caréacter
institucional del mercado es requisito
determinante para no desvalorizarlo
como un lugar simple y erréatico del
intercambio econémico. Corresponde
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a Estado crear y reproducir e orden
institucional que losmercados necesitan
para desarrollarse con base en la
seguridad juridica, los incentivosy las
reglas que coadyuvan aque los agentes
econémicos puedan ser eficientes y
participativos. Un Estado para €
desarrollo es el que requieren los
mercados y la sociedad para conjugar
libertades, justicia y bienestar com-
partido. Un Estado para €l desarrollo
debe mejorar de modo continuo la
calidad de las instituciones y la
coherencia de laspoliticas publicas para
gue lasociedad, el mercadoy losvalores
de la democracia tengan sustento
funcional y eficaz.

6.- Fortalecer la descentralizacion y el
nuevo federalismo fiscal. Con base en
lasdemandas por democratizar €l poder,
€S necesario que los procesos de
descentralizacion tengan un nuevo auge.
En efecto, la descentralizacion es
condicién indispensable parareordenar
las relaciones dadas entre lasociedad y
el Estado; entre el gobierno y los
ciudadanos. En uno y otro caso, es
puente de comunicacion entre diver sos
centros de poder que, articulados en
estructuras de decision, orientan sus
movimientos hacia laconfiguracién de
unanuevaetapa devida. Descentralizar
el poder significa redistribucién de
atribuciones, recursos, informacion y
capacidad de resolucion. Implica
unidades auténomas que son capacesde
dirigir y coordinar alasdiversas fuerzas
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sociales y politicas. En México, la
descentralizacién es untipo derespuesta
que, articulada en politicas, atenda los
impactos costosos e improductivos de
lacentralizacion. Yano es tiempo para
que € ejercicio del poder continte
favoreciendo a los circulos cerrados de
ladecision; hallegado e momento para
gue el mismo poder sea reconocido a
partir de estructuras diferenciadas de
decision y de centros auténomos de
gestion publica. Reimpulsar la
descentralizacién da oportunidad para
gue e Estado mexicano sea menos
densoy burocratizado.

Por su parte, e nuevo federalismo
(Wright, 1988: 4) constituye un método
institucional parareorientar lasrelaciones
intergubernamentales. Tiene como meta
unir y articular lo que las constituciones
politicasdiferencian y separan, es decir,
el nuevo federalismo se sustentaen una
vision de politica publicas, las cuales
facilitan la cooperacion entre los
diversos érdenes de gobierno. Siendo
las politicas publicas instrumentos que
articulan instancias, esferas de
competenciay atribuciones diferencidas,
constituyen un aporte institucional para
que los 6rdenes de gobierno se
desenvuelvan con maéas ritmo y
coordinacion.

El nuevo federalismo tiene como objetivo
favorecer lagestion intergubernamental,
asi como una relacion més equitativa
entre los diversos gobiernos. En este
caso, el nuevo federalismo, los puntos
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basicos son los siguientes: 1) la
redistribucion de las competencias
recaudatorias, 2) reconocer a los
estados y municipios mas competencia
recaudatoriay 3) permite una mayor y
mejor participacién en los ingresos
fiscales por parte de los estados y los
municipios. Ademas, e nuevo fe-
deralismo toma en cuenta otros aspectos
gue son relevantes: 1) la situacion que
guardan lasrelaciones financieras; 2) la
implantacién de las politicas; 3) €
caracter de las relaciones interor-
ganizativas, y 5) la aportacion de redes
para determinar € perfil, acciones y
estrategias de los actores institucionales.
Asi, descentralizaciéon y nuevo fede-
ralismo pueden ser procesos paralelos
y en cuanto acciones de gobierno, son
productos institucionales que reflejan el
caracter de las politicas publicas, asi
como la reorientacién del desempefio
institucional por parte del Estado
mexicano.

7.- Vigorizar los sistemas de rendicion
de cuentas. Vinculado con los procesos
de publicitacion del poder y con base en
el juego de poderes anivel del régimen
poi itico, es importante que la rama
gjecutiva del Estado mexicano asuma
como norma de conducta reiterada, la
rendicion de las cuentas publicas.

Siendo e Estado mexicano e més
complejo gobernador y administrador de
la vida publica, es importante que €
gjercicio del poder lo realice con
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transparenciay claridad de resultados.
Hoy dia es fundamental la categoria
costos publicos, es decir, hay conciencia
de que € financiamiento, e bienestar
publico y la equidad social tienen
implicaciones fiscales y financieras que
es importante val orar cuando se adoptan
decisionesy acciones publicas.

Por tanto, el ejercicio del gastoy las
inversiones publ icosdeben ser objeto de
una escrupulosa revision por parte del
organo representativo de lasociedad, el
Poder Legislativo, y por la opinién
publica. Lacorrelaciéon del poder implica
laexistenciade pesos y contrapesos; la
rendicion de las cuentas publicas es
parte de ese proceso. Es pues,
inaplazable, que e gobierno y la
administracion publica rindan cuentas de
lo que hacen, cuanto cuestay a quiénes
se beneficia

Sinduda, laspoliticas de gobierno deben
ser objeto de vigilancia, fiscalizacion y
evaluacion. Estas tareas implican la
existencia de un Poder Legislativo
atento, fuerte y activo. Con ello, la
relacion del Estado y la sociedad
puntualiza mejor e sentido de
responsabilidad y corresponsabilidad
para evitar que en nombre del "interés
publico", €l gobierno y laadministracién
publica tengan como norma la
discrecionalidad en laaplicacion de los
recursos. La rendicion de las cuentas
publicas es d mismo tiempo €
reconocimiento de que la vida
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democrética se ordenay estructura con
reglas que facilitan que € egjercicio del
poder tenga acento institucional. no
vigencia patrimonial.

8.- Alentar la aplicacion de politicas
sectoriales para el bienestar social. El
logro del bienestar social es tarea
imprescindible ddl Estado mexicano.
Cumplirlatiene implicaciones politicas,
socialesy publicas. No hay duda de que
sin bienestar social se cancelan las
opciones futuras para desarrollar la
sociedad. Sin embargo, hay que evitar
gue los objetivosdel bienestar social se
traduzcan en proclamas y acciones
ideol ogizadas, es decir, que sea materia
prima para concebir e bienestar sin
considerar los costos fiscales que
implica.

Sin duda, el bienestar anénimo, masivo
y populista es la antesala de los males
publicos -improductividad del gasto
publico, déficit fiscal, desequilibrio
financiero- porque es un tipo de
bienestar que se basa en arreglos
corporativos y clientelares, los cuales
fermentan la desigualdad social. Sin
un planteamiento de politica publica, €
bienestar social corre @ riego de
convertirse en un asunto de rutinasy de
la burocratizacion de laadministracion
publica. Esclaro que cuando las expec-
tativas en relacion con €l bienestar so-
cial adquieren la magnitud de la
politizaciéon, se crean agencias,
programas y planes que dan respuesta
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burocrética, no productiva ni socia, a
imperativo del bienestar socidl.

El Estado mexicano ha pagado altos
costos publicos cuando las banderas del
bienestar social son proclamadas
distantes del realismo financiero y fis-
cal. Entodo caso, €l logro del bienestar
social debe alentarse con Optica
focalizada, es decir, que los propios
grupos que lo demandan se incorporen
a los esfuerzos publicos encaminados a
remontar las condiciones adversas de
vida. En esta perspectiva, las politieas
publicas facilitan que con O6ptica
focalizada sobre el bienestar social, sea
posible utilizar mejor los recursos
publicos escasos y que se determine en
razon de ladindmica de lasociedad y la
economia,quétipodepoalitica-regul atoria
o distributiva- es més aconsgjable para
el abordaje de los problemas sociales.
En consecuencia. el Estado mexicano
no debe incurrir en e planteamiento de
politicas asistencialistas, tutelares.
reivindicativas y masivas.

9.- Fomentar la cultura de la gestion
publica. Sin negar la importancia de la
administracion publica paralavidadela
sociedad, es conveniente incorporar en
Su seno nuevos valores gque destaguen
la importancia de la eficienciay de la
democracia. Esto implica que la
eficienciano es un asunto solo decifras,
sino que debe situarse en €l contexto de
los valores de la sociedad.
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En este caso, €l valor de la democracia
es la clave para ubicar la importancia
dela€ficiencia, con locua seevitaque
e reduccionismo administrativistay el
economicismo financiero sean los
valores mas significativos para evaluar
el rendimiento de la administracion
publica. Tambiénesimportantequejunto
al patrén formal, técnico e institucional
de la administracién puablica se in-
troduzcan las ventajas de la gestién
publica para ahondar con mésy mejores
elementos en e funcionamiento admi-
nistrativo del Estado.

La gestién publica -lo publico es lo
distintivo- se refiere a un patrén de
medicion, evaluacion y calificacion que
tiene indicadores fehacientes para que
las tareas de la administracion publica
sean comprendidas en el significado de
laracionalidad heuristica, esto es, en la
racionalidad gue toma en cuenta la
importanciadel pablicociudadano, delos
grupos organizadosy de las aportaciones
gue pueden redlizar en favor del interés
publico.

La racionalidad heuristica alude a que
no hay patrones Unicos para ser
eficientes. Reconoce que e mundo de
la administracion publica se mueve de
acuerdo a dos ejes. viabilidad y
factibilidad. En consecuencia, €l patron
excesivamente formalizado de los
sistemas y los procedimientos es
insuficientec para determinar si las
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acciones que desarrolla laadministracion
publicason de calidad, de impacto o de
efectomultiplicador. Conlaracionalidad
heuristica se alude @ mundo de las
ventgjas, pero sobre todo, a mundo de
las restricciones. Es a partir de ésta
situaciéon, que la gestion publica
proporcionacategorias funcionales para
evaluar, enrazon de costos, beneficiarios,
ventajas y competitividad, € éangulo
burocréticoy administrativo del Estado
y, sobre todo, las ventajas comparativas
gque para la sociedad tiene el funcio-
namiento de la administracion publica
contemporénea.

Para € Estado mexicano, tomando en
cuenta los esfuerzos para reformar su
administracion publica, € concepto
gestién publica no es ajeno a su ser
organizativo y funcional. La gestion
publica centra su atencién tanto en la
definicién como en los procesos,
contenido, resultados y calidad de la
acciones publicas del Estado. Tiene la
ventaja que permite analizar y evaluar
los procesos y los resultados, tomando
en cuenta su impacto en los diversos
publicos de la sociedad. Por ello,
fomentar laculturade lagestion pablica
no es incompatible con laadministracién
publica, sino un aporte fundamental para
situar con mejores elementos de andlisis
y evaluacion lo que realizan el gobierno
y lapropiaadministracién publica.

10.- Nutrirlacaidad delas instituciones
plblicas. El contenidode lasingituciones
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es el corazon para regular con eficacia
lavidadelasociedad. Se relacionacon
los valores, costumbres, principios y
proyectos delavida publica. En € caso
de México, tomando como referenciala
transicion a la democracia, es impor-
tante fortalecer no so6lo a las
instituciones, sino € sentido de la
institucionalidad. La eficacia de las
instituciones depende de la cultura
politica, es decir, de como se respetan,
aceptan y se reconocen sus tareas. En
México, €l transito hacia la democracia
implica consolidar la existenciano sélo
del Estado nacional, sino del Estado de
derecho.

En este sentido, laculturaen favor dela
vida democrética debe alentarse con la
participacion del Estado y desde luego,
de los ciudadanos. Respetar atribu-
ciones, diluir la discrecionalidad de las
autoridades, aceptar las reglas
convenidas, institucionalizar €l espiritu
republicano, liberal y democrético en €
funcionamiento de la institucionalidad,
son factores para dar vigencia a la
democraciaen cuanto modo devida. No
hay duda que es la calidad de las
instituciones la base para proteger los
derechos de propiedad, impulsar €
crecimiento econémico, promover €l
bienestar socia y asegurar €l desarrollo
de la sociedad en su conjunto.

Sininstituciones confiables no esfactible
lacalidad 6ptimadel desarrollo socia y
productivo. Sin una buena calidad
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institucional se quebranta la lealtad de
los ciudadanos en € gobierno y la
desconfianza se erige en un corrosivo
gue frena el desenvolvimiento de la
sociedad. La importancia de las
instituciones es elemento fundamental
paraque la sociedad y el Estado tengan
certidumbre y de ese modo articulen
esfuerzos parala mejor atencion de los
asuntos publicos. Incluso, €l respeto por
las esferas social, privada, publicay
estatal es parte de como las instituciones
consiguen que las reglas se acepten para
favorecer la convivencia de los
opuestos.

Son las ingtituciones las que regulan el
juego de la competencia politica y
econémica; permiten la solucién de los
conflictos; facilitan losarreglos entre los
grupos sociales; ordenan el goce de los
bienes publicos y privados; regulan la
distribuciony aplicacion delosrecursos,
reconocen estructuras, centros e
instancias de decision; en suma, son la
garantia paraimprimir certidumbreala
relacion compleja del Estado y la
sociedad. Por lo sefialado, € Estado
mexicano en cuanto sistemainstitucional
debe ser un promotor de la insti-
tucionalidad democréticay la sociedad,
con los grupos ciudadanos, también ha
de contribuir a la megjor consistencia de
las instituciones publicas.

11.- Disefio e implantacién de politicas
para gobernar la incertidumbre. Punto
cardinal de la eficaz accion del Estado
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es como aborda los ambientes de
incertidumbre. Cuando se gobierna se
enfrentan condiciones propiasy ajenas,
contradicciones y conflictos; mutaciones
y transformaciones; regresiones o
estancamiento. Estos factores con-
forman situaciones muitidimensionales
gue aceleran la complejidad de la vida
socia y politica.

En la actualidad, la incertidumbre es
producto de la innovacién, la im-
previsibilidad, las contingencias y las
oscilaciones. En este sentido. el Estado
mexicano ha de producir |as capacidades
gue le permitan responder con sentido
estratégico a la intensidad de la
competencia, a los reacomodos en €
ordensocia y politico, alasfluctuaciones
econdmicas y financieras. Formular las
politicas que permitan correlacionar
actores, variables, interaccién y
estrategias en contextos de gran
incertidumbre, es un reto de gran
magnitud.

Por eso, conjugar opciones, contin-
gencias y sentido de oportunidad para
gobernar la incertidumbre es tarea que
demanda la revisién y actualizacién de
los instrumentos de gobierno. La
incertidumbre es més intensacuando |os
procesos de cambio aceleran el tiempo
histérico y politico. Implica la misma,
que no hay seguridad en que €
comportamiento de los hechos, actores
y acontecimientos responda a las
premisas de lalégica politica
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Por el contrario, cuando laincertidumbre
es intensa los estados tienen que ser
aptos para saber regularla con
inteligencia. Toca al Estado mexicano
producir las capacidades ingtitucionales
gque permitan la vigencia de la
gobernabilidad con orientacion de-
mocrética, tomando en cuenta que la
incertidumbre, una vez queingresa ala
agenda del gobierno, es un asunto de
caracter ordinario. Estoimplicaquees
parte delavidaestatal y quelas politicas
gue al efecto se disefien para regularla,
tienen que responder a la inter-
dependencia de los diversos campos de
laaccion publica. Mas alladelaldgica
de la estabilidad se encuentra el mundo
de la incertidumbre, el cua también
demanda reglas y politicas para su
regulacion eficaz.

Conclusion

La reforma del Estado mexicano es un
imperativo de primer orden que exige
laconjugacién eficaz delapolitica(poli-
tics) y las paliticas (policy). Ambasson
instrumentos cruciales para que €
sistema de instituciones publicas sea €l
centro fundamental que garantiza su
capacidad de autodeterminacién. Por
lapoliticaesfactible que lastensionesy
los conflictos sean atemperados para dar
paso a las opciones de negociacion,
acuerdos y compromisos. La politica
coadyuva a lamegor articulacién de los
intereses sociales y de ese modo es
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posiblevislumbrar que por medio delos
arreglos institucionales, se avance en la
soluciéndelos problemas pablicos. Por
laspoliticasel Estadotienelaoportunidad
de desenvolverse de manera estratégica
para atender con angulo focalizado los
problemas y asuntos publicos. Las
politicas se enlazan con decisiones y
acciones gue tienen como objetivo res-
ponder de modo flexible y continuo a la
naturaleza rebeldey reincidente de los
problemas publicos. En este sentido, la
reforma del Estado es un proceso que
da cauce a la politica y a las politicas
conel fin demejorarlacalidad. la€eficacia
y la respuesta de las instituciones
publicas.

En e caso del Estado mexicano, su
reforma institucional es determinante
culminarlaparafortalecer su capacidad
de autodeterminacion, fortalecer su
eficacia plblicay mejorar su eficiencia
politica. Esto implica que la sobre-
vivencia y conservacion del Estado
mexicano se relaciona con las ca-
pacidades de gobierno que sea capaz de
generar. La reforma del Estado alude
al mundo del poder politico; a sistema
de toma de decisiones; a sistema de
direccién publica; a los sistemas de
implantacién; a la conexiéon e
interdependenciacon el ambito exterior;
al modoen que sellevaa cabo lagestion
econdmica; a la determinacién de las
politicas de bienestar social; a los
instrumentos que regulan la com-
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petencia econémica y politica; en suma,
comprende e mundo valorativo,
normativo y factual del poder.

El Estado mexicano, en cuanto sistema
de poder que acredita una larga
existencia, haingresado al terreno delas
reformas institucionales para con-
servarse como centro de direccion y
coordinacion. Paraello, € tramo que le
falta recorrer en materia de reformas
institucionales se relacionacon € futuro
de la sociedad. Es importante, pues, la
culminacion de la reforma del Estado
mas aln, porque las realidades que
enfrenta se caracterizan por una
complejidad sin precedente. El tiempo
politico del Estado mexicano es de
apertura 'y competencia. El tiempo
econdémico es propicio paramejorar los
criterios, sistemas e instrumentos de
regulacion. El tiempo administrativo
destaca la necesidad de formalizar una
nueva relacion de la administracion
publica con los ciudadanos a partir de
relaciones de confianza. El tiempo so-
cial aude a la importancia de que la
democracia sea nutrida con laaplicacion
de politicas que estimulen la equidad
entre las personas, los grupos, las
organizaciones, las regiones y las
comunidades. El tiempo cultural da
cuenta de mas participacion social, de
mas reclamos para intensificar las
autonomias de gestién en los espacios
no estatales y una mayor conciencia
politica y civica para luchar por los
valores y los derechos de los grupos

ciudadanos. El tiempo institucional exige
profesionalizar las capacidades de
gobierno para asegurar que €l gercicio
del poder sea més eficaz, visionario y
productivo.

Lareforma del Estado mexicano no es
una tarea de laboratorio; tampoco se
sustenta en posturas deseables,
idealismos romanticos o nostalgias
histéricas, por el contrario, es a partir
del mundo de lo factual -ventajas y
restricciones a considerar- que se
estructura como un conjunto de
estrategias a implantar, tomando en
cuenta las nuevas realidades de los
sistemas econémicos; la situacion que
guardalageopoliticacontemporanea; las
opciones de desarrollo; €l despertary €
dinamismo de la sociedad civil; la
emergencia de mas energias y grupos
sociaes; laampliacion del espacio delo
publico y e reacomodo de las
estructuras y centros de las decisiones
publicas.
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L os nudos histéricos de la administracion
publica

Prohemio
E Laadministracionpublicacomo
actividad humana, objeto y
fendmeno real, estan ancestral como la
aparicion de las primeras civilizaciones
gue dejaron huella en la historia de la
humanidad." Por su parte, la ciencia
administrativa es una de las disciplinas
mas antiguas, debido aque su origen se
remonta a principio del siglo XVIII,
cuando los soberanos de Prusia
establecieron las primeras céatedras de
ensefianzas cientificas de los que-
haceres administrativos para los ser-
vidores del Estado." La ciencia
administrativa comenzo a ser practicada
desde 1727 y en 1729 se publicé €
primer libro de texto de su ensefianza.

Desde entonces, la ciencia de la
administracién ha sido materia de
estudio, aungue la improvisacion ha
provocado que nuestradisciplinase haya
extraviado, a grado que algunos
consideran gue carece de pasado y su
objeto de conocimiento del rigor de una
ciencia. En estos procesos de extravio
se encuentran las ciencias camerales
gquesonel capitulo perdidodelaciencias
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sociales.' “El cameralismo esun estudio
superior de sistematizacion, racio-
nalizacion y organizacion del trabajo
administrativo, con vistas apotenciar €l
poder del Estado absolutista”.'

Puede afirmarse que la administracién
publica como ciencia nace en € siglo
XIX, presidida de antecedentes que se
remontan hasta épocas anteriores a la
era cristiana. La disciplina, a la que
Bonnin llamé ciencia de la ad-
ministracién, fue fundada en 1808
mediante su obra Compendio de los
principios de administracion, que
tenia como fin explicar € sentido y
contenido de la administracion en la
primera Republicafrancesa, creadapor
laRevolucién.

Sin embargo, la ciencia de la
administracion publica tiene su origen
moderno en 1887 con €l Estudio de la
Administracién de Woodrow Wilson,
obra que tiene ladoble virtud de ser la
primeraentratar laadministracion como
un objeto especifico de estudio y a
mismotiempo, establecer laintegracion
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de una cienciade laadministracion.' Se
cumple més de un siglo del origen de la
administraci6n publica modernay dentro
de este proceso de formacion histérica
y tedrica, como parte de las herencias
de su pasado ancestral todavia existen
“nudos histéricos'<que no le han
permitido consolidar su desarrollo como
campo de estudio.

Por gemplo, ya en la década de los
sesenta R. S. Parker habia declarado el
fin de la administracion puablica por
carecer de un alcance defmido y una
técnicadistintiva: "ningunacienciapuede
ser identificada por ese titulo”, por no
ser una disciplina intelectual coherente
gue se establezca como pensamiento
sistemético." Las declaraciones de
Parker tuvieron una airada respuesta de
Gerald Caiden. En primer lugar, Caiden
muestraque laadministracion pablicano
puede ser desconocida como ciencia si
enel momento de lacritica no secalifica
como tal, sino como disciplina in-
telectual. En segundo lugar, existe
*...confusién entre €l estudio del objeto
y su contenido. El estudio de la Ciencia
politica no produce necesariamente
politicos préacticos. ¢por qué el estudio
de la administracion publica podria
producir administradores profesionales?
(...) Laadministracién pablica puede ser
estudiadasistematicamente sin hacer del
estudiante un administrador practico".'
Parker més que criticar el objeto y los
métodosde laadministracion publica, 1o
hace sobre los profesores e investi-
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gadores de la disciplina que cultivan.”
Incluso se hadicho que laadministracion
publica, un objetodeestudiosindefinicion
ni identificacion, ha derivado, como
preocupa a Waldo, en una materia sin
disciplina. ©

En este contexto de ideas, ¢l presente
articulo pretende analizar a la
administracion publica en sus dos
acepciones. 1)unaareadeinvestigacion
intelectual, una disciplina o estudio
(administracién pablica) y 2) un proceso
0 actividad gque tiene como proposito
administrar los asuntos publicos
(administracién publica). » Esta doble
connotacion permite examinar a nuestra
disciplinaabarcando, en primer lugar, €
estudio del objeto como ciencia de la
administracion publica y, en segundo,
como objeto de estudio vinculado a la
actividad misma de la administracion
publica.'? En este doble proceso de
conformacién -estudio del objeto y
objeto de estudio- en ¢l que la
Administracion publica se ha dcsa-
rrollado, existen por los menos seis
“nudos histéricos' -l epistemol dgico, €
cientifico, elmultidisciplinario. eljuridico,
el politico y € administrati vo- que a
mismo tiempo que la nutren y la
revitalizan con aportaciones a su campo
de estudio, le han impedido construirse
como una ciencia plena, autébnoma e
independiente. En la medida que estos
“nudos historicos” puedan ser des-
trabados y superados con investiga-
ciones creativas e innovadoras nuestra
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disciplina de estudio podra consolidarse
como ciencia para el préximo milenio.
Al finalizar, se confronta el debate en
torno a futuro de la administracion
publicaen dos vertientes; como ciencia
en desarrollo o bien, como ciencia
fragmentada.

I. El objeto de estudio de la admi-
nistracion publica

La evidencia histérica demuestra que
existe una disparidad entre el objeto de
estudio y € desarrollo del estudio del
objeto en laadministracién pablica." El
objeto de estudio de la administracion
publica se ha construido a lo largo de
las primeras civilizaciones que dejaron
huella en lahistoria hasta nuestros dias,
como parte de un gran esfuerzo de
consolidar las diversas formas que
adoptaron como polis, ciudades-estados,
imperios, reinados y como estados-
nacion. Con diversos nombres, idiomas,
lenguas y jeroglificos, los adminis-
tradores publicos del pasado dejaron
evidencias historicas de laforma en que
realizaban sus tareas para engrandecer
lafiguradel rey, emperador, califa, sultan
0 gobernante con el que trabagjaban. La
administracion publica existe como
objeto y fenomeno real, desde losalbores
de las primeras civilizaciones.

£n e advenimiento de lahumanidad, en
las comunidades més simples, €l jefe o
gobernante, quien detenta el poder, es
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capaz de dirigir personalmente todas las
actividades relacionadas con la puesta
en marcha del gobierno.” Por lacorn-
plejidad de las propias actividades las
funciones deben ser compartidas o
delegadas, consecuentemente surgen los
primeros administradores u organi-
zadores para desempefiar funciones bajo
la direccion del lider. Los primeros
funcionarios publicos se dividen en tres
clases: 1) en lacima los gobernantes o
manipuladores del poder; 2) al centro los
directores o administradores, quienes se
ocupan de larealizacion de los mandatos
de los gobernantes; y 3) abao la
numerosaclase inferior de trabajadores
y esclavos gque estén acargo del trabajo
productivo de lacomunidad. En general,
el administrador publicofiguraen el nivel
medio.

En todas las etapas y formas de
organizacioéon e funcionario es €
subordinado del poder imperante, ya sea
gque se trate de un jefe, rey, cuerpo
colectivo, gran sacerdote, magistrado,
lider militar, legislador ojefe gecutivo.
No es € que manipula €l poder, sino €
especialista en direccion y adminis-
tracion.” Por ejemplo, en las ciudades
sumerias existia el patesi o ensi quien,
como principe y sacerdote asociado,
gjecutaba la voluntad del dios a cua
estaban dedicadas laciudady lastierras.
Era e administrador de todas las
actividades diversas del diminuto Estado.
Por su parte, en el imperio persaexistio
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un funcionario llamado satrapao "pro-
tector del reino". Los satrapas eran
seleccionadosgeneramentede lafamilia
real o de lanobleza persa. Contaban con
un secretario que supervisaba sus
actividades y actuaba como una
vinculacion entre é y € gobierno cen-
tral.

En este sentido, la invencién de la
escritura se encuentra ligada a
desarrollo del objeto de estudio de la
administracionpublica. El sellocilindrico
es € primer articulo administrativo que
se utilizaba para salvaguardar po-
sesiones; era un primer adelantado de
la firma personal. No obstante, la
primera forma de escritura fue
pictogréfica; se representaba por una
serie de lineas firmes similares a las
hechas en piedra. Los sumerios llegaron
atener quinientos sesenta signos, que
representaban una silaba o palabra. El
trabajo del escribano requeria de
pacienciay de habilidad. Por gemplo,
la biblioteca real de Asurbanipal, rey
adirio, lleg6atener veintiséismil tablillas.
En Egipto la invencién de los papiros
facilité enormemente el progreso de la
organizacion. Con lahojadel papirotuvo
lugar una de las pocas invenciones
fundamentales en laadministracion. En
China la invencion del papel y latinta
contribuyen enormemente a las activi-
dades administrativasde | os escribanos.
Sinembargo, para agunos estudiosos de
la administracion publica, ésta surge
desde muy antiguo:
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"Cuando dos hombres cooperan en
poner a rodar una piedra que ninguno
hubiera podido mover por si solo, han
aparecido los rudimentos de ad-
ministracion. Este sencillo actotiene las
dos caracteristicas basicas de lo que
[lamamos actual mente administracion.
Hay un designio -trasladar lapiedra- y
hay accion cooperativa, varias personas
gue emplean la fuerza combinada para
realizar algo que no podia hacerse sin
esta combinacién. En su mas amplio
sentido, el concepto de administracion
puede definirse como lasactividades de
grupos que cooperan para alcanzar

non

objetivos comunes".

Es muy aventurado encontrar en este
acto los antecedentes remotos de
nuestradiscipling esen lascivilizaciones
que dejaron restos de su grandeza
histérica donde encontramos la
conformacién del objeto deestudio. La
administracion publica ha tenido una
expresion ingtitucional e histéricaque se
remonta a establecimiento de las
antiguas civilizacionesde Egipto, Roma,
China e India, es decir, hace cinco mil
anos." Gladden sostiene que en Egipto
existian varias esferas de la adminis-
tracién publica, entre las que destacan:
1) la corte y la familia real que se
ocupaban de la administracién del
Estado, los servicios de aprovisio-
namiento y laorganizacion ceremonial;
2) la maguina productiva de la nacién
gue requeria de una planeacion estatal
extensiva en la esfera de la ingenieria
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hidraulica; 3) el servicio del culto a la
muerte, que con el tiempo se convirtio
en un programacolosal de construccion
de pirdmides y otras edificaciones; 4)
las &reas gubernamentales locales que
incluian una vasta delegaciones de
poderes ejecutivos y S) la conduccion
de las relaciones con € exterior, que se
extendia desde las préacticas normales
de ladiplomacia, hastalaimposicion de
laorden imperial."

Por su parte, en laRoma imperia para
intentar solucionar los males arraigados
en laadministracion publica, se habian
establecido ciertos tribunales especia-
lizados para hacer frente a los crimenes
y fechorias oficiales. Hacia el afio 149
ae, habia sido introducido un tribunal
guaestio de repetandis para ocuparse
de los excesos impuestos por los
gobernadoresde lasprovincias, mientras
gue durante el curso de los siguientes
S0 afios se crearon también € tribunal
guaestio de ambitu para considerar los
casosilegalesen solicitud de votos para
un cargo y soborno, y otro quaestio de
peculatu para juzgar los casos ligados
con el mal usoy €l desfalco de losfondos
publicos."

Asimismo, en e Imperiotardio romano
se encontraban en la cima las cabezas
de la administracion, algunas de las
cuales tenian caracter ministerial, que
incluian a perfecto del pretorio, los
contadores de las tesorerias, € jefe de
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las oficinas y e cuestor del palacio.
Ademas, estaban los funcionarios
importantes de los distritos, tales como
vicarios, gobernadoresde provincias, los
prefectos de las dos capitales, duques,
contadoresy agentesfinancierosy bajo
éstos lagran masa de puestos inferiores.
Cada uno de los altos funcionarios de
lasadministraciones central y local tenian
su cuerpo de oficiales que trabajaban en
las scrinia separadas. Las cabezas de
departamento eran asistidas por direc-
tores o asistentes, con titulos tales como
proximus, secundarius, melloproxi-
mus, comtcularius o adjutor. Las
carreras militares se asimilaron a las
carreras administrativas, por lo que los
funcionarios civiles usaron € cingulum
o cinturén como s fueran soldados. Los
funcionarios civiles retirados se
clasificaban como soldados retirados o
veterani.

En laantiguaChina, alrededor de 2000
a.c., se atribuyen muchos adelantos
administrativos importantes aladinastia
Shun, incluso lautilizacién de examenes
para probar la capacidad para la
promocion.o La lista de sus nueve
ministros muestralacomposicion de la
administracion publica china: 1) Si
k'ung, e canciller; 2) Hou Td, Sefior
del mijo; 3) S T'u,jefe de las escuelas;
4) Shi, juez supremo; S) Kung Kung,
director de obras; 6) Yu,jefe del bosque;
7) Ch't Taung, jefe de ritos; 8) Tien Yo,
jefe de musicay 9) Na Yen, jefe de
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comunicaciones. En el libro de historia
se sefialan ocho objetivos que deben
cwnplir losgobiernos: i) alimentacion; ii)
comodidades; iii) sacrificios; iv)
provision de trabajo; v) acceso a la
educacion; vi) penalizacion del crimen;
vii) huéspedes vy, viii) € gjército. La
multiplicidad detareas publicas indicala
existenciade una administracion publica
extensa. Las tres virtudes de los
gobiernos son: justo, fuerte eindulgente,
exigiéndose més 0 menos severamente
de acuerdo con el estado del reino en
un periodo determinado.

Enlalndia, con el apoyo deun consgjero
Kautilya Chanakya, quien se convirtio
en visir, Chandragupta erigié en poco
tiempo un reino en Afganistan y €
Indostan, probablemente tan poderoso
como cualquiera de su época." El
gobierno era despético debido a que €
rey detentaba un poder ilimitado, pero
tenia un consgjo de notables facultados
para legislar, regular las finanzas y
asuntos exteriores y nombrar atodos los
funcionarios de Estado méasi mportantes.
Las ciudades estaban gobernadas por
grandes comisiones, las adeas por €
jefe o por un panchayat o consgjo de
cinco. Habia un sistema complejo de
cortes legales para administrar un
sistema de justicia extremadamente
severo, con e Consgjo real a la cabeza
y €l rey como corte final de apelacion.
Se dice que el Arthasastra, escrito por
Kautilya, un tratado sobre politicay €
mas antiguo trabajo que se conoce,
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puede ser comparado con El Principe
de Maguiavelo.

“La administracion publica actual es €
reflejo perfecto (00) de la evolucion
histérica que trascendié de esquemas
organizacionales rudimentarios hacia
modelos mayores, variados y com-
piejos"." En suma, toda historia es
necesariamente una historia adminis-
trativa" y por lotanto, es indispensable
gue mediante € conocimiento histérico
sea posible replantear o redescubir €l
objeto de estudio de la administracion
publica, mas que reinventarlo. El
gobierno no necesita ser reinventado,
tiene existencia propia desde la
antiglledad y sus ensefianzas primero
como arte y después como ciencia lo
demuestran.

11. El estudio del objeto de la
administracién publica

La construcciéon del estudio del objeto
de la Administracion publica ha
transitado desde la antigliedad, dejando
constanciaen €l Arlasaslra, los Espejos
de Principes, las Ciencias Camerales,
en particular enlosestudiosde: laCiencia
de la Policia, las aportaciones de
Alemaniay Francia, hasta llegar a los
Estados Unidos con la publicacion del
articulo de Woodrow Wilson en 1887.
No es obrade la casualidad, sino que €l
estudio del objeto de la administracion
publicatieneun caracter histéricoal igual
gue la propia evolucién del Estado. El
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estudio de la administracion publica
estaba practicamente olvidado o se
efectuaba sdlo circunstancia mente; por
€llo, hoy en dia laadministracién publica
no puede ser entendida corno ‘“‘una
nueva area, SN0 COMO un nuevo interés
en unvigo objeto a que nuevas técnicas
que han sido desarrolladas en poco
tiempo, pudieron ser aplicadas™. >

Las obras sobre € estudio de la
administracién publica con antece-
dentes méas remotos son los
Arthasastrasindios, elaboradosentre los
siglos VI d IV antes de laera cristiana.
Aungue solo se conservaun libro de la
escuela de los Arthasastras, € de
Kautilya, los estudiosos han concluido
gue esta obra es en realidad la sintesis
de otros muchos Arthasastras escritos
con anterioridad, entre otros se cita a
Brihaspati, Vislaksha y Parasana."
Kautilya sefiala “fa subsistencia de la
humanidad es Ilamada Artha, riqueza;
latierra, que contiene a la humanidad,
es también llamada Artha, riqueza; la
ciencia que trata de los medios para
adquirir y mantener la tierra es la
Arthasastra, ciencia de la politica"."
El Arthasastra es un manual del arte
de gobernar que contiene consejos
relativos a las estrategias, tacticas,
métodosy técnicas por las que se puede
conseguir y conservar €l poder.

Por su parte, los arabes, caso Unico en
lacienciade laadministracién a crear
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unacorriente ininterrumpida durantediez
siglos, produjeron los Espejos de Prin-
cipes, notables obras politico-admi-
nistrativas para soberanos, altos
funcionarios y secretarios de la
Cancilleria." El fundador del adab -un
género literario que se extendi6 a todo
el campo de las ciencias seculares,
creando una gran enciclopedia- es lbn
Mugafa quien escribe el Espejo de
Principes llamado Adab mayor. De
similar contenido e libro Noticias
esenciales de Ibn Autaiba (828-889),
escrito para los funcionarios de la
administracion insuficientemente
preparados para las préacticas adminis-
trativas. Asimismo, los Cuatro Discur-
sosde Arudi Samarqgandi escrito en 1161,
explica las artes relativas a la funcion
administrativa. Debe afadirse latrilogia
de obras, € Libro de Qabus de Kai
Kaus (1082), Libro del gobierno de
Nizam al Mulk (1092) y Consgjospara
losreyesde Al Gazal i (escrito entre 1058
y 1111); la primera consiste en un
programapolitico para laformacion in-
tegral del rey; lasegundaes un notable
tratado de administracion musulmanay
la tercera una disertacion filosofica
sobre lapoliticay la administracion de
los reyes.

Cabe sefialar que en e Estado abso-
|utistatambi én existieron los Consejeros
de Principes, quienes redactaban
memorias secretas dedicadas a andlisis
de la situaciéon prevaleciente en €
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Estado. El contenido de las memorias
era considerado como una arcana o
misterio, sb6lo accesible a los
soberanos.® Una de las més célebres
memorias reservada a los principes fue
el Testamentopol/itico de Melchor Von
Osse, queVvivio durante laprimera mitad
del siglo XVI. Otra obraes la Secreta
po/itica de Jorge Obrecht, un Consejero
de Principes cuya vida transcurrié en la
segunda mitad del siglo mencionado. Sin
duda € gran idedlogo del principado
absol utistafue el consgjero de principes,
LuisVonSeckendorff(1626-1692), quien
con su obra el Principado aleman
permite que los secretos dejen de ser
ocultos para ser conocidos por los
subditos. Todo estalisto paraque en €

siglo XVIII €& cameralismo se
transformara en las ciencias
camerales."

Entre los precursores del cameralismo
se encuentran von Osse (1506-1556) y
Jorge Abrecht (1547-1612), asi como los
fiscalistas Becher (1635-1682), Hornick
(1638-1712) y Schroeder (muerto en
1663). Otros dos pensadores, Efrain
Gerhard y Julio Bernardo von Rohr
(1688-1742), escriben en 1713y 1716
sus obras antes de que sean inauguradas
las ciencias camerales como disciplinas
universitarias en 1727. Precisamente en
ese ano, Federico Guillermo 1, rey de
Prusia, decidi6 establecer en las
universidades de Halle y Frankfurt del
Oder una nueva profesion para la
formacion de los funcionarios publicos
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del Reino: la profesién en Economia,
Policia y Cameralisitica. La ensefianza
de las ciencias camerales tuvo dos
grandes generaciones de catedraticos.
La primera esta formada por Pedro
Simoén Gasser (1689-1732), Justo
Cristobal Dithmar (1677-1737), Federico
Stisser (1689-1732), Juan Furstenau
(1688-1756) y Joaquin Jorge Zincke
(1692-1768). La segunda generacion
incluy6 a profesores cuyas actividades
docentes se realizaron en Alemania,
Austria'y Suecia como fueron Joaquin
Jorge Darjes (1714-1791) y Daniel
Schreber (1733-1814). Sin embargo,
Juan Enrique von Justi (1717-1771)° y
José von Sonnenfels (1733-1814)
nacidos en Alemania, hicieron de sus
cétedras en Viena las mas importantes
en su momento, destacando von Justi por
la importanciay las ensefianzas de sus
obras.

Mencion aparte merece Lorenzo von
Stein, profesor aleméan quien aprove-
chando su larga estanciaen Vienapara
reformular las bases de las ciencias
camerales en su pais natal y en Austria,
realiza aportaciones de efectos
universales sobre la ciencia de la
administracion.” Con su obralLateoria
de la administracion, publicada en
1865, nace en Alemanialacienciade la
administracion. Sin duda, una de las
grandes contribuciones de Stein a la
ciencia de la administracion fue haber
comprendido €l objeto de estudio de
nuestra disciplina, debido a que en sus
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trabajos se define claramente a la
administracion publica: "estaactividad
del Estado, quetiene lugar mediante los
Organos estatales y constituye, por tanto,
lavida propiamente exterior del Estado,

es lo que se llama administracion del
Egado" .32

En este contexto, puede afirmarse que
laciencia de laadministracién nace en
Francia en 1808, por efecto del

pensamiento de Carlos Juan Bonnin en
sus Principios de administracion
publica. Bonnin dice: "definiré pues a
la administracion publica: es una
potencia que arregla, corrige y mejora
todo cuanto existe, y da una direccion
mas conveniente a losseres organizados
y a las cosas"." No hay duda, son
Bonnin en Franciay Stein en Alemania
quienes transformaron laciencia de la
policiay a las ciencias cameraes, en
ciencia de la administracion, y ellos
deben ser considerados como fun-

dadores de nuestradisciplina.

Enel caso de laAdministracion Pablica
en Estados Unidos merece unarevision
sucinta; para su estudio sedivide entres
etapas: € primer periodo, "clasico"
comprende desde €l afio de 1887 a 1944;
e segundo periodo, de desarrollo o
también Ilamado "politico”, que abarca
desde la terminacién de la segunda
guerra mundial en 1945 hasta el afiode
1963; y € tercero, de blusqueda o de
"programas”, a partir de 1964 hasta €

121

presente.?" En la primera etapa, €
estudio de laadministracién publica se
inicia en 1887 con laobra de Woodrow
Wilson, El estudio de la administra-
cion publica, en la que situaba €
estudio de aquélladentro de laCiencia
politica, estableciauna clara separacion
entre politicay administracién, dando
nombre a la disciplina como admi-
nistracion publica. Posteriormente la
posicion de Wilsonfue ampliada por dos
autores, Goodnow y Willoughby. Para
el primero, laactividad politica consiste
en verse reflejadaen lavoluntad estatal,
mientras que laactividad administrativa
debia limitarse en la simple y pura
ejecucion de esa voluntad. Para
Willoughby, dentro de la actividad del
Estado se podian distinguir dos partes:
la referente a la determinacion y
regulaciéon de la conducta de los
ciudadanos entre si y con e poder
gjecutivo, y larelativa alaorganizacion
administrativa.

A principios del presente siglo, se
constituye e movimiento cientifico
[lamado "taylorismo" o de la "orga-
nizacidncientificadel trabajo”. El pionero
fue Frederik W. Taylor quien procedio
a formular reglas para € andalisis
detallado y la programacién de los
tiempos y procedimientos de trabgjo.
Posteriormente, Henri Fayol formula sus
cinco principios o e ementos integrantes
del procesos administrativo: prever,
organizar, mandar, coordinar y controlar.
Por su parte, Luther Gulick, en
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colaboracién con Lindall Urwick,
formulan los elementos integrantes de
toda la administracion mediante su
clasica POSCORD (planificacion,
organizacioén, administracién de personal
o sttaffing, direccién, coordinacioén,
preparacion de informes o reporting y
presupuesto o budgeting). Estos autores
pueden considerarse como la escuela
cléasica de la teoria de la organizacion.
Urwick aplica los conceptos de Une y
staffy James D. Mooney precisa los
conceptos de coordinacion, jerar-
quizaciony funcionamiento.

Como reaccion a este movimiento que
solo consideraba los aspectos formales
de la organizacion, surge la escuela de
las relaciones humanas. Entre sus
autores se encuentraElton Mayo'y Fritz
1. Roethlisberger, quienes a partir de los
experimentos en la fabrica Western
Electric de Chicago, llegaron a la
conclusion de que la productividad de
los trabajadores venia condicionada por
la motivacion en € trabajo y por las
relaciones humanas de los mismos.
Chester Barnard, concibi6 a la orga-
nizacion como un sistema cooperativo
consciente y coordinado que depende
del equilibrio entre las aportaciones de
los miembros y las recompensas que
éstos reciben y en e que la autoridad
tienen un papel primordial.

En e segundo periodo que se ubica
después de la segunda guerra mundial
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“El mito y objetivo de laeficienciay la
econotniaen € actuar administrativo iba
a ser sustituido por un nuevo andlisis en
el que el objetivo y la perspectivafuesen
el conocimiento y la comprension de los
fendmenos humanos y politicos de la
administracion. La tajante separacion
anterior entre politicay administracion
desapareceria’;" En este periodo
destacan Herbert A. Simon y James E.
March, quienes dentro de la division
vertical del trabgj o distinguen claramente
la toma de decisiones como proceso,
analizando € comportamiento humano
en las organizaciones y planteando la
busquedade formas masracionales para
la adopcién de decisiones. A pesar de
las aportaciones de estos autores, debe
afirmarse que laadministracion publica
no puede equipararse a cualquier otra
organizacion, ya que tiene fines di-
ferentes y por otra parte, que la
organizacion no lo es todo en la
Administracion Publica como objeto de
estudio y conocimiento.

El tercer periodo Ilamado de
"programas”, inicia la busqueda de
instrumentos administrativos Utiles que
mejoren la elaboracion de las politicas
publicas. Pueden distinguirse seis
grandes corrientes; 1) lateoriadel com-
portamiento; 2) lateoriade sistemas; 3)
la administracion comparada, 4) la
Nueva Administracion Publica; 5) las
politicas publicas y 6) el management
publico. En primer lugar, la teoria del
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comportamiento o las ciencias del
comportamiento, conjunto de estudios
relativos al funcionamiento en el seno
delas organizaciones, son continuadoras
de la escuela de las relaciones humanas
y aplican las nuevas aportaciones de la
psicologiay la antropologia. Entre sus
cultivadores pueden citarse a Abraham
Maslow, Chris Argyris, Ransis Likert,
Douglas McGregor y Warren Benis.zs
En segundo lugar, lateoria de sistemas,
0 enfoque sistémico, supone un paso
adelante a considerar a las organi-
zaciones y todas sus funciones como
sistemas, paralo cua se apoya en las
aportaciones de las ciencias fisicas,
bioldgicas y sociales."

En tercer lugar, la tendencia de la
administracion comparada consiste en
las aportaciones de los estudiosos
norteamericanos a otros paises dentro
de los programas de ayuda. Esta
corriente se caracterizé por la
prevalencia de los aspectos y valores
éticos enlaimplantacién delos modelos
de desarrollo. En cuarto lugar, en los
anos setenta surge un nuevo movimiento
inspirado por Dwigth Waldo y Frank
Marini denominado la "Nueva
Administracién Publica' que pretendia
substancialmente dar respuestas
adecuadas ante los planteamientos
represivos e inhumanos muchas veces
del management publico, mediante la
participacién administrativa, asi comola
busgueda de la "equidad socia", para

123

afrontar la situacion de los sectores
menos privilegiados de la sociedad. Este
movimiento pretendia que la admi-
nistracion publica fuese un instrumento

del cambio social y no s6lo un
instrumento del status establecido."

En quinto lugar, la public policy o
politica publica, surge por primeravez
en 1951 gracias a las aportaciones de
Harold Laswell, tomando un fuerte
impulso en la década de los setenta y
siendo una de las principales corrientes
académicas de nuestros tiempos * En
sexto lugar, existe un notable desarrollo
de las modernas técnicas de gestion o
ciencias del management aplicables a
la administracion publica." Productos
de esta corriente son la investigacion de
operaciones, € PERT, e presupuesto
por programas, el presupuesto base cero,
el andlisis costo-beneficio, entre otros.

En suma, Bonnin bautiz6 ala cienciadc
la administracion tal como la cono-
cemos, aungue ciertamente también le
denominaba ciencia administrativa. En
Espafia se optd por ciencia de la
administracion mientras que en Francia
se adoptd ciencia administrativa. En
Alemania, desde los diasde Stein, sele
Ilamé teoria de la administracion, en
tanto en ltaliase prefirié llamarla ciencia
di: la administracion publica. Por otra
parte, entre los anglosajones no se
emplea ninguna de las denominaciones
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mencionadas. En Estados Unidos se le
|lama estudio de laadministracion publica
y en Inglaterra no existié una cienciade
la administracion, sino una filosofia de
la administracion. Pero entodo caso, se
trata de la Unicay mismadisciplina: la
cienciade la administracion.”

I11. Nudos histéricos de la adminis-
tracion publica

Como podré apreciarse el objeto de
estudio de la administracion publica
existe desde los albores de la
humanidad, mezclado con unavariedad
de funciones religiosas, espirituales,
sociales, econdmicas y de gobierno. La
separacion delopublico y lo privado sdlo
permitié que el estudio del objeto se
consolidara como campo de estudio. En
ese largo proceso histérico de forma-
cion, tanto la actividad vinculadacon la
administracion pablica como la ciencia
de laadministracion, no selogré superar
algunos problemas estructurales que
podemos denominarlos "nudos histé-
ricos'. Estos nudos se encuentran tanto
en el objeto de estudio como en e estudio
del objeto, como lo muestra e cuadro
No. .
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Estos "nudos historicos' han impedido
responder los cuestionamientos de
Caiden: "¢Deberia existir un campo
independiente de estudio o es parte de
algo més, algo menos exclusivistay con
mayores fundamentos tebricos? Si es
digno de reconocimiento como campo
independiente de estudio ¢cudl seria su
enfoqueo palancaprincipal ?, ¢(qué tema
comun liga a todas las especialidades”,
¢qué limites deben delinearse alrededor
de ésta para separarla de otras
disciplinas? Quiza mas importante ¢debe
existir del todo o liquidar su negocio y
desaparecer en la obscuridad de la
noche, procurando dejar tras de si €
menor rastro posible?"."

La ciencia de la administracion publica
ha transitado de ser arte a un conjunto
detécnicasy aiin no halogrado -enmés
de un siglo en su etapa moderna- a
consolidar el caréacter de disciplina
ctentiftca debido a los "nudos"
historicos y estructurales que se lo han
impedido, entre lo que se encuentran los
gue a continuacion se analizan.

'‘Nudos del estuigdio del oDleto

CUADRO 1

Nudog &'deestua.0

* Nudo epistemolégico
* Nudo cientifico
¢ Nudo muitidisciplinario

* Nudo juridico
* Nudo politico
¢ Nudo administrativo

Fuente: Elaboracién propia.
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I. El "nudo epistemologico"

Este nudo se refiere a la teoria del
conocimiento de la administracion
publica. Algunos autores sefialan que
no puede existir una teoria de la
administracion publica, por que no
tiene € alcance teorico para susten-
tarse como tal. en su caso, proponen
€l estudio de laadministracion publica.
"L ateoriade laadministracion publica
capitalista, estapor elaborarse. Tal es
larazon por lacual, alternativamente,
es preferible hacer referencia a es
tudio de laadministracién publica"."
Mucho menos es posible sustentar
principios generales aplicables a la
administracion publica, en esta
discusién se enfrentaron Robert Dahl
y Herbert Simon. Dahl realizaen 1947
unarevision de los progresosteoricos
de lacienciaadministrativa," lacual
se encontraba condicionada por tres
factores:

1) Las generalizaciones derivadas de
las operaciones de la administracion
publica, en un Estado en particular, no
se puede ni universalizar ni aplicar ala
administracion publica de otros estados.
Afiade que un buen principio puede ser
aplicable en diferentes medios nacio-
nales, pero en atencidn aestudios previos
alos mismos.

2) No existen generalizaciones univer-
sales verdaderas acerca de la admi-
nistracion publica, sin que previamente
haya un estudio profundo de las
caracteristicas nacionales. En suma, o
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hay principios universales o éstos son
aplicables a un medio nacional o
internacional especifico.

3) El estudio de laadministracion publica
" se convertiria inevitablemente en una
disciplina, con bases mucho mas
amplias, apoyada no en un conocimiento
estrechamente definido de técnicas y
procesos, sino ampliado hacia los
factores condicionantes, variables
histéricas, sociol6gicos, econdmicos y
que dan ala administracion publica de

cada paissu sello".

Por su parte, Herbert Simon para res-
ponder a Dahl sefiala que existen dos
grupos sobre el problema del caracter
cientifico delaadministracion publica."

El primer grupo de estudiosos sefialaque
laadministracién publica debe ser una
cienciaaplicaday ocuparse de todos los
valores e intereses relacionados con la
organizacion administrativa. Como la
eficiencia es sdlo uno de esos valores,

sedebe cubrir latotalidad del campo de
la politica publica. Mientras que €

segundo grupo, con el que seidentificaba
Simon, propone crear una ciencia pura
del comportamiento humano en la
organizacion -en particular de las
organizaciones gubernamentales- para
guienes estan descontentos con lateoria
administrativatradicional yedificar una
teoria més solidasobre los cimientosde
lapsicalogiasocial.

En la actualidad, RoBert Denhardt
identifica unavariedad de influencias en
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la teoria de la Administracién pablica
contemporanea como son: la teoria
empirica, la teoria normativa, lateoria
ética, la public choice, la feno-
menologia, la teoria criticay la teoria
psicoanalitica, asi como €l desarrollo de
la ciencia politica, e management, la
sociologia, la antropologia y otras
disciplinas socialesa7 Lateoria de la
Administracién publica requiere
establecer los limites de su campo de
estudio por la diversidad de enfoques
prevalecientes para construir su propia
disci plina cientifica.

Paranuestrosfines, resultafundamental
gque, de una vez por todas, se defina
claramente el sentido epistemol dgico de
la administracion publica, para ello
podria considerarse como una ciencia
aplicada en continuo desarrollo y
evolucion que pertenece a las ciencias
sociales, tal como lo demuestrasu objeto
de estudio el cual ha existido desde las
primeras civilizaciones de la historia.

2. El "nudo cientlfico"

Este nudo consiste en la polémica sobre
€l caracter de la Administracién Puablica:

arte, técnica, filosofia o ciencia. Luther
Gulick sefialaba que: "Actualmente la
administracion es mas un arte que una
ciencia; de hecho hay quien afirmadog-
mati camente que no puede ser otracosa.
Los que asi opinan no recuerdan que la
metalurgia, por ejemplo, era un arte
variossiglos antesde llegar a una ciencia
varios factores influyeron en la con-
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quistadel mundo natural por las ciencias
exactas, y puede confiarse en la
posibilidad de controlar y conocer €
mundo de los asuntos humanos de una
manera cientifica’ .4s

Leonard D. White, en su obra clésica,
afirmaque la administracion publicaes
un arte que ha sido unade las posesiones
esenciales del hombre. La construccién
de las piramides; la administracion de
los negocios del Imperio Romano;
organizar el Estado nacional sobre €
feudalismo de la Edad Mediay crear
gjércitos disciplinados, fueron hazafas
administrativas tanto como politicasas
Pero va mas allaal sefiaar:

"Como laadministracién indudablemente
€s en parte un arte, seguirdn ocupando
un lugar importante escritos cientificos,
Pero puede ir convirtiéndose pro-
gresivamente en una ciencia, o por lo
menos, en una ciencia limitada por
diferencias culturales, logro muy de
desear, ya que las proposiciones de una
ciencia administrativa van mas alla del
alcance del sentido comun".*”

Por su parte, Dimock ha dicho que la
Administracion publicaes unafilosofia
que tiene como principio servir a
hombre. "Este libro tiene una tesis.
Dichatesis es que la administracion es,
mas que respuestas eruditas y técnicas
bien escogidas, un conjunto de ardides.
No es ni siquiera una cienciay jamas
debieraconvertirse en un método rigido
einvariable. Es mas que un arte: es una
filosofia".si
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Quienes le niegan su caracter cientifico
argumentan que la administracion
publica, por su propianaturaleza humana
cambiante, no puede reducirse a leyes
de validez universal, puesto que cada
Situacion administrativa es Unica, dado
e demento dindmico quela caracteriza.
Se agrega ademas que los factores que
inciden en ella estén condicionados por
tal variedad de complgjidad cuantitativa
y cualitativa que, practicay teori-
camente, |os hechos no se repiten y, por
lotanto, son Ginicos, enlugar deprincipios
lo que se ofrecen son preceptos.”

"Si como ciencia se entiendeun esquema
de cosas en las cuales cada aspecto
particular cubierto debe tener un valor
matematico, entonces la administracion
no es una ciencia. {...) Si, por €
contrario, se puede usar correctamente
el término ciencia para aplicarlo a un
cuerpo exacto de conocimientos y
trabajar y practicar con base en é como
prondstico, y si asi lo aceptamos y
deseamos, podemos hablar entonces
apropiada y convenientemente de una
ciencia de la administracion”.ss

Un punto intermedio, sefiala que una
ciencia ensefia a "conocer" y € arte a
"hacer", por gemplo, la astronomia es
la ciencia en tanto que la navegacion es
el arte. La cienciay el arte son campos
complementarios de esfuerzos, no son
mutuamente excluyentes." Mientras
gue una posicién méasconciliadora, pero
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gue no resuelve €l problema, afirmaque
laadministracién publicatienetodas las
caracteristicas de una ciencia por
sustentar principios de validez universal
como la planeacion, jerarquizacion,
coordinacion, organizacion, centra-
lizacion y descentralizacién, entre otros.
Es unatécnicaporque utiliza métodos y
procedimientos uniformes. Es arte,
porque e éxito de la gestién estatal
dependera de la habilidad, destreza y
arte del funcionario o empleado en la
gjecucion de la funcién publica, paralo
qgue utiliza la toma de decisiones,
liderazgo, autoridad y motivacion.ss

Waldo sefialaque el conflicto entre si la
adnunistracion publicaes un arte o una
ciencia'"reflgjalaopiniéngeneral deque
la administracion publica tiene impor-
tantes aspectos de ciencia y arte
conjuntamente. Reflgja, también, sin
embargo, un deseo de soslayar los
problemasde definicion, de conciliar los
resultados cediendo de ambos lados, de
proseguir con €l estudio y laprécticade
laadnunistracion publica, cualquiera que

esta sea .

Puede decirse que en realidad, como
objeto de estudio, la administracion
publicaes un arte debido a que permite
conjugar esfuerzos para la realizacion
de una complejidad de actividades
publicas, pero que en su continuo
desarrollo su estudio puede consolidarse
como un campo del saber cientifico. En
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ese sentido, coincidimos con Ornar
Guerrero: **...sabemos que a la adminis-
tracion publica laabanderaunadisciplina
propiay exclusiva: la ciencia de la
administracion. Sabemos igual mente,
gue esta ciencia es antigua y la galar-
donan titulos de noblezaintelectual; que
tiene su propio objeto de conocimiento;
gue es una, entre las diversas ciencias

sociales".
3. El "nudo multidisciplinario”

Este nudo se refiere a la diversidad de
aportaciones que la administracion
publica recibe de otras disciplinas
(econonua, derecho, sociologia, historia,
cienciapolitica, y psicologia, entre ellas)
gue la enriquecen pero a ndsmo tiempo
la atrapan.ss De antiguo, la Ciencia
administrativa ha contado con las
aportaciones de diversas ciencias
sociales, que en su proceso deformacion
tedrica le permitieron contar con
elementos de andlisis y herramientas
para conocer y explicarse € @mbito de
laadministracién publica.

Laadministracion publica se inserta en
un marco tedrico determinado, preci-
samente por razones de orden histérico.
Todo gobierno debe estar |egitimamente
establecido en los términos que marcan
sus normas legales, de esta manera, la
administracion publicaseligaal derecho.
Todo gobierno debe afrontar problemas
econémicos, asi, la administracion
publicase vincula con laeconomia, Todo
gobierno debe resolver problemas y
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conflictos sociales, por lo tanto, la
administracion publica se relaciona con
la sociologia. Todo gobierno planea,
organiza, controla, ejecuta, coordinalas
actividades paraefectuar sus propdésitos,
por eso la administracion publicay las
técnicas administrativas se vinculan
mutuamente. Finalmente, todo gobierno
es producto de una confrontacion de
intereses, NUSMOS que se expresan en
la arena politica. Estos intereses son
ideoldgicos, econdmicos y de poder, y
estan representados por partidos
politicos, grupos de presién y érganos
de opinién pablica Por tal razon, resulta
dificil, cuando noimposible, separar ala
adnunistracion publica de la Ciencia
politica.se

De las distintas fases del gobierno, hay
una cuya relacion con laadministracion
publica es muy importante, setrata del
derecho, que se define como ¢l conjunto
de normas sancionadas por e Estado,
incluyendo los idedles, las técnicasy las
instituciones que conforman su creacion
y aplicacion/" A partir de la nocion de
gue toda situacion administrativa tiene
sus elementosjuridicosy, viceversa, toda
situacion juridica tiene sus elementos
adnunistrativos, existe una relacion muy
estrecha entre el derecho y la adminis-
tracion publica. Cada acto administrativo
esta basado, directa o indirectamente,
en una normajuridica, pero su sentido
no se deriva de esa base legal, pues la
administracion consta en gran parte de
elementos discrecionales. Asimismo,
hay que recordar que el Derecho Publico
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tanto en su rama constitucional como
administrativa, no explica de ninguna
manera los fendmenos que suceden en
la administracion publica, ya que es
frecuente encontrar inconsistencias a
compararlo analiticamente con la
realidad, toda vez que €l derecho
permaneceineludiblementeen el campo
del "deber ser"."

Por otra parte, existe una estrecha
relacién entre la administracién plblica
y laeconomia. El sistemadeproduccion
y distribucion de bienes econémicoses,
sin duda, uno de los aspectos mas
destacados y determinantesde cualquier
nacion.

“En cualquier sitioy época, laeficiencia
de la administracion publica resulta
determinantepara la soluciéndelospro-
blemas econémicos. Ahora bien, en los
paises que necesitan un mejoramiento
considerablede su eficienciaecondémica,
es siempre dramética y a veces tragica
la significacion del elemento admi-
nistrativo. Unay otra vez laexperiencia
repite la leccion de que es imposible
efectuar reformas econdémicas sin ba-
sarlas en précticas adecuadas de go-
bierno. Cuando se ignora esta relacion,
los remedios resultan efimeros y, a
veces, contraproducentes. El despilfarro
puede alcanzar proporciones muy

"on

grandes".

La sociologia fue creada en 1839 por
Augusto Comte, en su Curso de
FilosofiaPositiva, para definirlacomola
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ciencia de la sociedad. Una vez
establecido legitimamente un gobierno,
se enfrenta a la dificultad de responder
a mandato del pueblo de manera eficaz,
es decir, gobernar para toda la sociedad
que esta legitimando su gjercicio del
poder. Por lo que, € gobierno debe
conocer a la sociedad gque pretende
gobernar, y sevuelve necesario estudiar
y definir las caracteristicas delosgrupos
sociales que la componen. Para la
administracion pablica, comodisciplina
social, lasociologiaesimprescindibleen
la explicacion de su realidad y la
formulacion de sus prevenciones. Como
cuerpo de conocimientos debidamente
sistematizado, laadministracion pablica
tiene una gran deuda con la sociologia.
En la préctica, ningungobierno puede
gobernar si no conoce a sus gober-
nados-'

Como se ha visto, las distinciones con
relacion a Derecho, la Economiay la
Sociologia no pueden formularse en
términos absolutos, ya que todas estas
fases del gobierno se manifiestan en
procesos de interaccion. Ahora bien, en
cuanto a lasignificacion reciprocade la
administracién publica y la privada
ocurre lo contrario: existe unatradicion
de identificacion mutua. Hay que
recordar que la administracion publica,
al cobrar conciencia de si misma, va
tomando forma como disciplinay como
curso académico, al mismo tiempo la
administracion de los negocios hacia lo
propio. En muchos aspectos las dos son
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semejantes; ambas tienen conceptos y
técnicas idénticas o similares; algunas
se les estudia y ensefia conjuntamente
en las mismas universidades; "las dos
especies del mismo género't.s

Sin embargo, las diferencias son muy
marcadas; 1) el gobierno existe para
servir los intereses generales de la
sociedad, mientras gque una empresa
comercial sirve los intereses de un
individuo o grupo; 2) e gobierno es, en-
tre todas las asociaciones, la que tiene
la autoridad politica suprema; 3) la
autoridad del gobierno esta sancionada
por el monopolio de laviolenciay 4) la
responsabilidad del gobierno corres-
ponde en su exigenciaa lanaturalezay
dimension de su poder."

Enel campode laadministracionpiblica
muchos aceptan la premisa de que
" politica® y "adminigracion" son dos
fendémenos distintos, que deben se-
pararse tanto en larealidad como en la
teoria, para mayor pureza del andlisisy
mejor calidad en lasactividadespublicas.
Un gjemplo es € articulo de Woodrow
Wilson ya citado. La distincion suele
basarse que en la "politica" se toman
las decisiones y en la"administracién”
solo se gecutan. Ta premisa supone
que: 1) los problemas de la ad-
ministracion pablicase encuentran en la
rama ejecutiva del gobierno; 2) son
iguales a los de las organizaciones
privadas, especialmente las de pro-
duccién econdémica; 3) € tratamiento de
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estos problemas debe sistematizarse en
lateoriay en la préctica, con exclusion
de losingredientes politicos, paralograr
mayor eficienciay, 4) € criterio de la
eficienciapuededefinirsecomo el logro
de los objetivos predeterminados en las
esferas politicas con e menor gasto
posible de recursost.”

Sin embargo, laadministracion publica,
aun en los sectores mas especializados
de la rama gjecutiva, no puede con-
cebirse como una obediencia o
gjecucion automatica de directivas
impuestas por las autoridades supe-
riores. La legislacion -creacion de
normas- y la € ecucién son partes
inseparablesde un proceso continuo que
se desenvuelve atodo lo largo y ancho
del gobierno, desde las participaciones
de los partidos politicos, por conducto
de los parlamentos, hasta los planos
inferiores de larama gecutiva. No es
verdad gque pueda trazarse una frontera
para sefialar donde termina la legis-
lacion y donde comienzalagjecucion.

Como la administracién publica se
localiza principalmente en la rama
gjecutivadel gobierno, tiene latarea de
gjecutar las decisiones politicas que se
generan en el ambito del sistema social.
Por este Uinico hecho, laCiencia politica
guarda una estrecha relacion con la
teoria de laadministracion pablica. Esta
no solo es materia de estudio de la
Ciencia politicacomo proceso poalitico,
sino que lapolitica es su insumo princi-
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pal. La administracion puablica nace
como una rama de la Ciencia politica,
no es posible separarlas para fines de
estudio.?"

También la historia aporta informacién
al estudio de la administracién publica.
Cuando se inicio € estudio adminis-
trativo, la atencion se centraba sobre
datos legales, militares y politicos; la
historiadelosreyesy delos presidentes,
delas batalas y de las guerras, de las
congtitucionesy delasleyes, noparecian
importantes para la administracion.
Posteriormente, ciertoshistoriadores han
vuelto su atencidn a la historia de la
administracion misma: en la Iglesia, el
Estado, los negocios, la militar y
dondequieraque sehayadesarrollado."

Los estudiosos de la administracion
publica estdn hoy mas interesadosen la
historia, que lo estaban en el pasado.

Por ultimo, la psicologia ofrece a la
administraci énpablicaprincipiosque se
aplican para mejorar las relaciones
humanas de grupos y equilibrar la
personalidad de sus componentes; a
mismotiempo, laadministracionpublica
permitealapsicologiael campo experi-
mental para que sus principios se
apliquen y prueben en organizaciones
humanas y adquieran cuerpo doctri-
nal."? El estudio de la psicologia en
cuanto se refiere a lo social, es, en
consecuencia,importanteparael estudio
administrativo, debido a que puede
producir hallazgos y datos de la
psicologiasocial.

13|

El "nudo multidisciplinario” implica
discrepanciasy polémicasentomo a la
ubicacion disciplinaria de la admi-
nistraci dnpublica; cuestionque adquiere
una doble dimensién: ausencia de
definicién y no de identidad."? La
administracion publica ha sido
reclamada como un campo de estudio
dedistintasdisciplinas, por loquelehan
ofrecido su tradicion académica y su
instrumentaci 6n metodol gica.

"Asi, hemos podido observar a la
sociologia, laeconomia, laingenieria, el
derecho y otras mas, reclamar la
propiedad del estudio de la admi-
nistracion publica; en el mismo sentido,
pero con consecuencias mucho méas
graves, algunos précticos y estudios de
la empresa industrial (Taylor, Fayol,
Guilick, Urwick, Barnard y otros)
pretendieron construir la cimentacion
tedricasobrelacual levantar unaciencia
administrativa, cuyacaracteristica prin-
cipal descansa no tanto en una
estructura unitaria, como en su
composicién hibrida: privada y
publica"."

Esta situacion ha llevado a la
desfiguracion de la administracion
publica como un campo concreto de
estudio y, debido a que los idedlogosde
laempresa privada estan interesadosen
los procesos internos de las organi-
zaciones en e que domina el concepto
de gerencia (management), los es-
guemas propiamente gerenciales se



132

impusi eron répidamente. En un ambiente
en e que las diversas ciencias se
disputan e campo de la administracion
publica, y dado que en su seno existe
una diversidad de "enfoques", nuestra
disciplinadesemboco enlamultiplicidad
de definiciones, diversidad de objetos de
estudios y, por ultimo, en la crisis de
identidad.'? Este nudo ha sido
determinante para la gestacion y
desarrollo de la administracion publica,
por lo que se deberd profundizar en sus
fundamentos y al cances para definir los
limitesde nuestradisciplinacientificacon
las otras disciplinas de las ciencias
sociales.

4. El "nudo jurtdico”

Por la excesiva influencia que ha tenido
el derecho administrativo en la admi-
nistraciéon publica, incluso en algun
tiempo fue confundido con la ad-
ministracién publica, este “nudo
histérico" es analizado en forma se-
parada. Pese a aporte que los
cameralistas y otros estudios habian
ofrecido antes de la revolucién francesa
a la ciencia de la administracion, ésta
sufre un estancamiento en su desarrollo
por € surgimiento y expansion del
derecho administrativo. Asi, losensayos
que sustentan la ciencia de la ad-
ministracion son sustituidos por la rica
tradicion del derecho administrativo
surgidoa partir del siglo XIX. “Esto dio
origen aque lostratadistas de estanueva
disciplinamonopolizaran el pensamiento
administrativo durante afios, adquiriendo
auge esa rama del derecho publico que
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trata del ordenamiento juridico de la
administracion publica. 73

Resulta incuestionable que ¢l derecho
administrativoy laadministracion publica
son areas interdisciplinarias inde-
pendientes, con fisonomias académicas
propias, pero con una intimavinculacion
entre si, sin que se pretenda reducir la
administracion publica a derecho; por
el contrario, el derecho administrativo
representa un complemento de las
normas constitucionales que sirven de
principal sustento a la administracion
publica

Un caso excepcional es la obra de Otto
Nass publicada en 1950, que desde su
difusion fue culpado de estar en total
discrepancia con e derecho admi-
nistrativo, porque sostenia su diso-
luciéon." Su tesis ya es un hecho
indiscutible: el derecho administrativo no
es norma exclusiva ni fin de la
administracion publica; es tan sélo un
medio de lamisma. Las construcciones
doctrinales de ese derecho, coherentes
y sistematicas, resultan utdpicas,
carecen de lugar propio dentro de la
préactica efectiva de la administracion
publica actual. Por lo que hacen falta
dos cosas: un derecho administrativo
nuevo, congruente con la realidad
administrativaactual y moderado en sus
pretensiones de ciencia Unica de la
administracion, reduciéndolo aciencia de
un aspecto de la misma -€l juridico- y
elaborandose una genuina teoria de la
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administracion publica, sugerida por la
practica, que incorpore a la preo-
cupacion cientifica un sector tan
importante de la realidad hasta ahora
abandonado a la sola consideracion
juridica.

En e extremo de este nudo, cuando la
administracion publica se concibecomo
el conocimiento y la aplicacion me-
cénica de los preceptos legales, no se
cultiva ni la teoria ni e arte de ad-
ministrar; faltan escuelas para educar y
capacitar alosadministradores publicos;
los cargos €jecutivosson para personas
gjenas a las técnicasy los idealesde la
administracién; las précticas admi-
nistrativas se caracterizan por la
obediencia rigida a derecho, sin la
capacidad creadora que €llas reguieren;
se hace un exagerado uso de proce-
dimientos judiciales y se da un pre-
dominio a las opiniones legales. La
obsesion por el aspecto juridico de los
asuntos publicos eclipsa los problemas
de creacidon y administraciéon de las
normas."

5. El "nudo politico"

Este nudo se refiere a la inherenciade
lapoliticaa losasuntos delamaguinaria
publica. Laadministracion publica mo-
derna naci6 en 1887 con laidea bésica
que ésta se encontraba desligada de la
politica. La dicotomia politica-ad-
ministracion, como fue llamada, tenia
como proposito separar artificialmente
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lo que no era posibledividir, a estar 1a
actividad publica inmersaen un &mbito
publico. Un autor ha dicho que se
administra con la politica. Las afir-
macionesde que “la administracion esta
fuera delaesferadelapoalitica’, deque
“el campo de la administracion es un
campo de negocios ... separado de la
politica" y de que las "cuestiones
administrativas no son cuestiones
politicas" establecen como premisa una
digtincion que por sustérminosabsol utos
no sejustifica. 7

Moreland ha dicho: “La politica decide
sobre los objetivos a lograr; la admi-
nistracion pone la politica en gjecucion
o, dicho en pocas palabras, hace las
cosas. La ciencia politica trata
esencialmente con los métodos por 1os
cuales seformula la politica publica; y
la emparentada ciencia de la ad-
ministracion pablica comienzadondela
politica termina’ 7z Mientras que en
forma contraria, John M. Gaus reflgja
la actitud de una gran mayoria de
administrativistas, cunado declara que
“Una temiadelaadministracionpublica,
ennuestrotiempo, significatambiénuna
teoriade la politica"."

La actividad gubernativa se realiza en
un entorno politico, por lo que separarla
resulta inadecuado. Este "nudo histo-
rico" se propicia por aquellos que
continlan sosteniendo que la ad-
ministracion publica se encuentra
separada de la politica; en realidad, €
nacimiento de la propia administracion
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publicaen su etapamoderna es producto
de un subcampo de la ciencia politica.
Edadicotomiaesartificial, enlarealidad
no es posible separarlas por € elemento
dediscrecionalidad en que los servidores
publicos realizan sus tareas en un
ambiente politizado.

& El "nudo administrativo"

En este nudo se refiere a la tendencia a
vincular losasuntos dela administracién
privada a la administracion publica,
como s fueran e mismo objeto de
estudio y los mismos principios se
aplicaran de manera homogénea en
ambos campos de estudio. En esencia
existe una diferencia estructural entre
laadministracion publicay laprivada, 7o
al menos en los siguientes aspectos.

|. Latarea del gobierno es enorme,
compleja y dificil. El tamafio de las
operaciones, la multiplicidad de los
propositos y la complejidad de los
programas exigen formas especiales de
administracion.

2. La universalidad y soberania del
gobierno suponen que éste ha de resolver
los conflictos de intereses privados,
tratando de alcanzar €l maximo posible
de bienestar general.

3. El gobierno es responsable ante €
pueblo, sus actuaciones estan per-
manentemente controladas y vigiladas.
En un sistema democrético € caracter
representativo del gobierno acentlia esta
peculiaridad.
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4. Los gobernantes, desde los més altos
en lajerarquia hasta los de nivel infe-
rior, representan a un poder inmenso de
coaccion, frente a cual se requieren
protecciones especiales. Sus actua-
ciones requieren de supervision de sus
colegas, del puebloy desu propio sentido
de responsabilidad.

5. La eficiencia de una entidad gu-
bernamental no debe medirse sélo por
la maximizacién de sus ingresos o la
minimizacion de sus gastos, sino por la
calidad e intensidad con que redlice los
propdsitos publicos. “Es una equi-
vocacion comin ladejuzgar al gobierno
en términos de sus gananciasy pérdidas
-como si fuese una empresa comercial-
con € empefio de que gaste poco, no
incurra en deudas y mantenga sus
presupuestos equilibrados. A menos que
e gobierno sea un negocio de los
gobernantes, su eficiencia siempre debe
juzgarse con arreglo a cémo contribuye
a la satisfaccion de las necesidades y
los ideales del pueblo”.”

Sin embargo, existen otras posiciones
que sefialan que laadministraciénplblica
y la privada son ramas especializadas
delamismacienciaadministrativay, por
lo tanto, sus principios tienen bases
cientificas comunes, puesto que ambas
son parte de untodo. "Como disciplinas,
técnicas y artes no difieren tampoco
desde un punto de vista tedrico y en la
préactica su separacion no es tan tajante
como algunas veces se afirma"."

Aunque se acepta que existen
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diferencias, estas son mas bien
circunstanciales (fines, funciones, cam-
pos de actividad, entre otras) y del
tamafo de las organizaciones. Waldo
afirma que laadministracién denegocios
y la administracion publica crecieron
como disciplinas aliadas y sus préstamos
son reciprocos. Latendencia de muchos
de los padres de la administracion
publicafueladeaplicar métodos propios
de los negocios de gobierno, como €
movimiento de la Direccion cientifica,
por ende la deuda de la administracion
publicaa aquella es realmente grande. s

Conviene apuntar que la diferencia
esencial entre laadministracion publica
y la privada radica basicamente en los
fines de ambas organizaciones. Debe
considerarse que el Estado moderno
tiene como finalidad la promocién del
bien coman y representael entejuridico
y politico que ejerce mayor poder
soberano, siendo la administracién pu-
blica su instrumento activo, laparte mas
visible, parasatisfacer losinteresesgene-
rales delacomunidad, en contraposicion
de la empresa privada que se encuentra
estrechamente vinculada a los reque-
rimientos del mercado.

A manera de sintesis, puede afirmarse.
gue la dificultad de la administracién
publicaen esta busgqueda de su objeto y
estudio del objeto, ha dejado "extensas
areas del bosgue e importantes especies
de &rboles" como el derecho publico, la
diplomacia(relaciones internacionales),
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el gobierno (cienciapolitica) y la defensa
(cienciasmilitares), otros trozos hansido
tomados por las ciencias de la salud, la
justicia penal, las ciencias policiaes, €
bienestar social y otras profesiones
relacionadas con los servicios publicos.
"Tras quedarse COn el bagazo, funda-
mentalmente gerencia publica, la
administracion publica ha ido recu-
perando progresivamente su espacio
original incursionando en las politicas
publicas, los asuntos publicos, la
ciudadania y, posteriormente, la
gobernabilidad. Eventualmente, reca-
pturarasu foco en el lado pablico delas
actividades colectivasy en lo pablico de
laadministracion publica’.ss

IV, La administracion publica: cien-
cia en desarrollo o ¢ciencia frag-
mentada?

Una vez readlizado este breve repaso del
objeto de estudio y €l estudio del objeto,
asi como una descripcién de los "nudos
histéricos" a los que se enfrenta la
administracién publica, sepuede afirmar
gue existen a menos dos posiciones en
torno a carécter cientifico de nuestra
disciplina: 1) la administracion piblica
COMo una ciencia aplicada en gestacion
y 2) laadministracion publicacomo una
ciencia fragmentada. Ambas posiciones
comparten puntos de vista comunes,
pero en esencia asumen diversas
interpretaciones.

La administracion publicaes un ciencia
aplicada en constante desarrollo y
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evolucién que no termina de con-
solidarse y que requiere de nuevas
aportaciones e innovaciones para
contribuir a consolidar e caracter
cientifico de su estudio del objeto. Su
objeto de estudio tiene existenciapropia
desde la misma formacion de las
primeras civilizaciones dela humanidad.
En ese sentido, € objeto de estudio pre-
cede al estudio del objeto de la
administracion publica. A mas de un
siglo de su etapa moderna, la admi-
nistracion publica no ha terminado de
construirse de maneradefinitiva. Esuna
cienciaen plenagestacion y desarrollo,
que cuenta con una larga tradicion
historica y teodrica, sin embargo los
"nudos historicos" que se fueron
conformando, tanto a interior corno a
exterior, han limitado su consolidacion
como campo cientifico.

L acienciaadministrativa aparece como
unacienciasocial todavia en gestacion,
cuyo objeto deestudio no es una realidad
determinada, pero lista para ser
estudiaday reconstruidaalaluz deuna
problemética tedrica especifica. Para
responder a los criterios cientificos, debe
vencer un cierto nimero de obstaculos
epistemol6gicos y, @ mismo tiempo,
forjar los instrumentos de andlisis
adecuados.”

La administracion publica se ha
desarrollado como un campo cientifico,
caracterizado por su locus y focus.
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Robert T. Golembiewski™ sefiala que
el locus es e "donde" institucional del
campo, por lo que € locus recurrente
de la administracion publica es €
gobierno burocrético, que no siempre ha
sido €l locus tradicional. En cambio, €l
focus es @ "que" del campo; uno de
esos focus de la administracion publica
ha sido €l estudio de los principios de
administracion. Para Golembiewsi la
administracion publicaes unacienciaen
desarrollo y consolidacién por medio de
sus locus y focus.

“El que la administracién pablicano esté
segura de sus bases puede deberse, no
tanto a la naturaleza cambiante de su
foco, como a complejo de inferioridad
de sus acdlitos y a sus incertidumbres
frente alas fuertes y persistentes criticas
a su desempefio profesional y a sus
deficiencias escoléasticas. Con la
evolucion de la sociedad global y €
rezago del reconocimiento humano
respecto a la necesidad. de una
administracién publicamés globalizada,
su foco se muestra confuso y
encasillado, ademés en la percepcion del
estado administrativo como un
instrumento de aspiraciones nacionales
y de laburocraciapublicacomo el tnico
o principal distribuidor de los bienes y
servicios gubernamentales' .*¢

Por su parte, otra posicion sostiene que
la administracion publicaes unaciencia
fragmentada, un rompecabezas que
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todavia no se haterminado de conformar
y ad mismo tiempo consolidarse.” El
estado actual de la ciencia adminis-
trativa tiene un caréacter complgjo y
fragmentando; complejo por la he
terogeneidad de las aportaciones
sucesivas que la han constituido y
fragmentado, porque las corrientes que
la conforman abordan el estudio de la
administracion publica con preocu-
paciones demasiado diferentes para
poder fundirse espontaneamente en una
disciplinaintegrada.

“La ciencia administrativa se presenta
en nuestros dias como un conjunto de
discursos fragmentados, estratificados
en el tiempo y yuxtapuestos en €
espacio, mas bien que reunidos en un
proyecto global y articulados entorno a
una probleméatica coherente, hasta €
punto de que cabe legitimamente
preguntarse qué autorizaa hablar deuna
ciencia en singular, y también,
simplemente, de ciencia"."

Frentealamultiplicidad delosdiscursos
gue reclaman para si a la ciencia
administrativa, se podria abandonar la
blasgueda de un principio de unidad
ligandolos entre si, y aceptar la ideade
gue no hay una ciencia administrativa,
sino tantas ciencias como discursos
distintos en el dominio de los estudios
administrativos. Sin embargo, parece
emerger sobre la base de estos cono-
cimientos heterogéneos, una disciplina
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en gestacion que constituye una ruptura
con referencia a las otras interpre-
taciones y discursos. En este sentido,
cobra vigencia lo dicho por Ornar
Guerrero: “Es tiempo que lateoria dela
administraciéon publica supere las
tendencias fragmentadas .de su campo
y se establezca un paradigma vélido en
laactualidad"."

Conclusiones

L aadministracién publicaes unaciencia
aplicada en constante desarrollo y
evolucién, que no puede desarrollarse
como ciencia pura del conocimiento y
pertenece a las disciplinas que se
encuentran en el ambito de las ciencias
sociales. Su objetodeestudioeshistérico
y se remonta a las primeras civili-
zaciones que dejaron huella de su
pasado. Este objeto de estudio se
encontraba mezclado con otras acti-
vidades propias de la antigliedad como
son las religiosas, militares, politicas y
econémicas. Como actividad €l objeto
de estudio fue realizado como arte y en
€l proceso de diferenciacion, especia-
lizacion y complgjidad se constituy6 en
una disciplina cientifica como afirma
White. Su estudio del objeto tiene
antecedentes remotos en los came-
ralistas y después en las ciencias
camarelas, en especia la ciencia de la
policia; por lo que su objeto de estudio
nacio con laobrade Bonnin en 1808 en
Francia y con la de von Stein en
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Alemania; sin embargo, en su etapa
moderna, surge, con la obra de
Woodrow Wilson en 1887, como
administraciénpublica.

A pesar de que nuestra disciplinatiene
mas de un siglo en su etapa moderna,
no logré resolver los "nudos historicos'
gue, tanto en su objeto como en su
estudio del objeto, le impidieron
construirse como una cienciaauténoma,
plena e independiente. Para alcanzar
este propdsito es necesario comenzar
desde e principio, revisar a los
fundadores de laadministracion publica,
regresar a sus obras y sus ensefianzas
como parte de la revalorizacion tedrica
que permita proponer un enfoque
integrador comun a todas las corrientes
e interpretaciones en €l seno de nuestra
disciplina. Otraposibilidad es encontrar
elementos comunes de todas estas
corrientes paraconformar laintegracion
de diversas interpretaciones que
permitan a la administracion publica
consolidarse como campo cientifico.

Cabesefiaar, que los" nudos historicos"
pueden también mostrar que € objeto
de estudio, que es Unico, tiene diversos
enfoques, por lo que tendriamos que
hablar de las interpretaciones de los
"objetosde estudio”, los que han nutrido
y enriquecido los conocimientos de la
actividad gubernamental, pero a mismo
tiempo limitan los alcances tedricos de
la administracion publica. El objeto de
estudio es Unico, sus interpretaciones
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son tan variadas como enfoques existen
al interior de laadministracién publica.

El estudio ddl objeto tiene una variedad
de interpretaciones que se encuentran
influidas por las disciplinasque integran
lasciencias sociales. El "nudo muhidisci-
plinario” hatenido Y seguirateniendo una
vigenciaen laadministracion plblica, por
supuesto, de manera limitada. En €l
pasado estas ciencias practicamente
dominaban |la agenda temaéatica de
nuestro campo de estudio. El "nudo
juridico", que fue prevaleciente en
algunos paises que sustituyeron la
administracion publica por e derecho
administrativo, tiene una limitada
posibilidad, en la medida que nuestra
disciplinacontinie aportando el ementos
para € conocimiento de la actividad
publica. Por lo que respecta a "nudo
politico", que fue impulsado por los
seguidores de la dicotomia politica-
admininistracion, mas que un "nudo" se
tratade una herenciaancestral que nutre
y vigorizael conocimientoadministrativo.
Lo mismo sucede con €l "nudo adminis-
trativo", que tiene elementos comunes
a la administracién publica, pero que
muestra su propia naturaleza politica
frente a enfoques de negocios limitados
a las empresas; €l gobierno es diferente
como ha dicho Paul Appleby.

Wilson afirmé: "debe haber unaciencia
de la administracion que enderece los
caminos del gobierno, que haga sus
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negocios menos comerciales, gue
enderecey purifique su organizaciony
gue corone de respeto e cumplimiento
de sus deberes. Hay razon para que
exigta dicha ciencia"." La pretension
de laadministracion publica para el fu-
turo es convertirse de una ciencia
aplicada en gestacion a una con status
cientifico fuera de toda discusion que

busque su cohesiony su unidad.
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Modernizacion de la administracion publica
mexicana

as importantes transformacio-

nes experimentadas en nuestro
pais, vinculadas acambiosde larealidad
mundial, han llevado a modificar y
buscar nuevasestrategias y modalidades
de actuacion en los ambitos juridico,
politico, econémico, social y admi-
nistrativo; donde uno de los rasgos
caracteristicos corresponde a la
blusqueda de nuevas y mas cercanas
relaciones entre gobierno y sociedad,
conungraninteréspor obtener confianza
y credibilidad hacia las instituciones
publicas, y laexigencia cadavez mayor
de respetar losderechos detodosy cada
unodelosindividuos, y particularmente
de una correcta administracién de
justicia.

Los gobiernos elaboran poaliticas y las
aplican buscando ordenar y solucionar
problemas de interés publico, afectando
a la sociedad con costos y beneficios
sociales, donde la mejor forma de
actuacion implica maltiples aspectos y
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con efectos multiplicadores. Para los
ciudadanos revistegran importanciague
la actividad gubernamental no se
convierta en una carga perniciosa para
la vida publica. Su efectividad no
depende del volumen burocratico de su
administracién, sino de su capacidad de
articular demandas y esfuerzos sociales.

Ademas, e aparato publico debe
demostrar su efectividad con una gran
sensibilidad sobre los problemas y
demandas sociales, con una gran
capacidad de articular esfuerzos y
dirimir diferencias en aspectos
concretos bajo ladefinicion de metas e
instrumentos de respuesta aceptables,
asi como garantizar unafonnaadecuada
y permanente de hacer las cosas.
Reviste gran importancia €l disponer de
marcos de actuacion juridicos claros,
flexibles, eficientes'y sobre todo que
funcionen para los fines concebidos y
eviten a méaximo los efectos perversos
en laactuacion.
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Este ensayo pretende recoger algunos
puntos a tomar en cuenta para lograr
una administracion publica exitosa.
considerando como tal aquella que
responde a las demandas y necesidades
ciudadanas, logradirimirlas diferencias,
articula esfuerzosy solucionaproblemas
de interés publico. Disponer de un
cuerpo administrativo que asi |o permita
es e gran reto, y lograrlo nos exige
aceptar soluciones méas dd tipo
satisfaciente que optimizante y
reconocer que hay influencias diversas
gue dificultan y limitan el actuar de los
gobiernos, pero aceptando que aun asi
es posible avanzar y mejorar.

Primeramente exponemos los que
consideramos como losgrandes retos de
la modernizacién gubernamental.
estableciendo unavision quevamasalla
de la consideracion de simples cambios
de estructuras o procedimientos. Se
postula como centro de la moder-
nizacion en este ambito, € estable-
cimiento de la gobernabilidad, 1a
generacion de satisfactores sociales y
lagarantiadeproveer servicios publicos
generales; todo enmarcado en demandas
y necesidades sociales reales. Para €llo,
se establecen estructuras, procesos,
pautas de conducta, normas, etcétera, y
se busca articular esfuerzos mediante
diversos aparatos administrativos,
organismos einstituciones publicas.

En este contexto, las respuestas
generadas son de diverso tipo. Por €llo,
establecemos varias formas mediante
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las cuales los funcionarios publicos
responsables delas politicas publicas, y
que tienen atribuciones v respon-
sabilidades a respecto, toman las
decisionesy orientan los problemas que
pretenden resolver. Naturalmente, estas
modalidades tienen diferente grado de
posibilidades de éxito, sobre todo por la
gran exigencia de combinar elementos
tecnologicos y losdetipo socia y palitico.
De ahi apuntamos los problemas para
la generacién de acciones en un cuerpo
administrativo, para finalmente sefialar
algunas lineas paraencaminar adecua
damente los esfuerzos de la adminis-
tracién publica hacia la superacién de
situaciones socialmente concebidas
como problemas.

Los Retos

Lamodernizacidonvamas alladel smple
establecimiento de nuevas estructuras.
procedimientos o formas. Responder, y
hacerlo bien, implica ubicarse en €
contexto actual dedesarrollo, en €l cual
se requiere consolidar la democracia. €
establecimiento de una gobernabilidad
permanente, € logro de metas de
desarrollo econémico vinculadas con
metas sociales, que no deben ser dejadas
de lado o limitadas por otro tipo de
prioridades.

Pero la actuacién publica esta con-
dicionadapor aspectos como lasituacion
internacional; el ambiente politico; las
formas, tradiciones y mativaciones de
la participacion social; las disponi-
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técnicasy ladisponibilidad detecnologia;
la informacién y su manejo; las

capacidades humanas su integracion; las
orientaciones a innovar, entre otros

aspectos de comportamiento.

siguiente esguema:
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Podriamos considerar como referente €l
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Debemos entender que € aparato
publico interactia con diversas
instancias y esta constituido para lograr
la gobemabilidad, la disponibilidad de
serviciosy lageneracion de satisfactores
sociales, gue para €llo se han dispuesto
procesos juridicos administrativos, se
ubican recursos y se establecen
modalidadesy formasde hacer lascosas,
algunasincluso institucional es, otras por
inercia o costumbre, pero todos a fin
facilitando o limitando la vinculacion
decision-accion-resultado.

Las Respuestas

Cbémo responder a la complejidad y
dinamica de cambio se convierte en €
gran reto de laadministracion publica,
siendo ésta Ultima una multiplicidad de
funciones y no necesariamente un todo
coherente, a convivir en ella tec-
nocracias, politicos, burdcratas,
sindicatos, entre otros grupos, que
interacttacon lasociedad de diferentes
formas.

En este contexto, debemos aceptar que
la vinculacién decisién-acciones y
efectos producidos se genera de
muiltiples formas, algunas hasta sin una
clara intencionalidad. Asi los procesos
politicos se burocratizan y se politizan
los procesos burocraticos, condicio-
nandose unosy otros. De entrada, las
preguntas son ;cémo deciden los que
tienen a cargo las politicas y cémo
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permean estas decisiones el cuerpo
administrativo?

Basandome en otro ensayo' , podriamos
decir que existen varias orientacionesa
saber:

- No hacer, en lacua € funcionario
decide no encarar a problema o a
asunto en cuestion.

- Ignorante, el funcionario actla sin
conocimiento de causa y sin saber si
as secorrige €l problema

- Autoritario, en ella privan las ideas
preconcebidos del o losfuncionarios.

Estas tres formas generan muchos
fracasos y grandes fallos en los
gobiernos y aungue también estan
condicionados por problemas adminis-
trativos, influencias, filtros, etcétera, su
mayor problema es el estar alejados de
larealidad, desconociendo |osproblemas
y sus relaciones causales y, peor aln,
imponiéndole a la realidad ideas o
prejuicios que rara vez bene-fician ala
sociedad.

Otro grupo de modalidades de actuacion
corresponde &

El uso de referentes, en é se busca
disponer de metodologia, modelos,
etcétera, para solucionar los
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problemas. Aqui encontramos a la
planeacion, las propuestas para €l
desarrollo urbano, lainvestigacién de
operaciones, los métodos de andlisis
de politicas publicas, las propuestas
teoricas, etcétera. Los referentes
pueden ser generales o especificosal
problema en cuestion. Un referente
genera es (til en varios espacios,
tiempos o situaciones diversas, como
por ejemplo laplaneacién estratégica,
ati | a empresas privadas, orga-
nizaciones publicas o sociales, paises,
etcetera. Los especificos se cons-
truyen para atender un determinado
tipo de problemas o se orientan a un
espacio o tiempo particular, por
ejemplo un modelo de planeacién ur-
bana para municipios de limitado
desarrallo.

También pueden ser simples o com-
plejos. Un referente simple trabajabajo
premisas simples, como por egjemplo
planear basado en los costos, o bien
mediante € sistema FODA (fuerzas,
oportunidades, debilidades y amena-
zas);' los de tipo complejo pretenden
emplearse bajo e principio de la
diversidad buscando comprender la
mayoriaotodas las variables incidentes
en e problema. Este uGltimo tipo de
enfoques se conoce como laorientacion
divergente alasolucion de problemas.

En estas tres Ultimas orientaciones se
dispone de una probabilidad de éxito
mayor, pero el gran reto serad integrar
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la decision con la instrumentacion. El
analistay tomador de decisiones puede
haber hecho las mejores conside-
raciones, ademas de incorporar los
mejores referentes para orientar su
decision, y en ese momento iniciael reto
de echar a andar la maquinaria admi-
nistrativa de forma tal que garantice
primero que las grandes premisas se
aterricen en accionesy pasos previstos
(aceptacion y entendimiento por parte
del cuerpo administrativo) y segundo
gue haya seguimiento y lainformacion
sobre la actuacion para garantizar el
avance hacia los propésitos publicos.'

Hablando de la perspectiva del uso de
referentes, contamos con una gran
variedad de propuestas, en muchas de
ellas imperando modelos idealistas y
cargados mas a elevar el componente
analitico y técnico, reduciendo en
consecuenciael componente politico o
social para generar las politicas
gubernamental es.

El uso de experiencias. Los
conocimientos de métodos aplicados
0 experiencias pueden ser un
instrumento muy Util para responder
alos problemas sociales, observando
como han venido haciéndolo otros.
Naturalmente se recuperan con
mayor fuerza las experiencias
exitosas, pero también enriquece €
conocimiento de los fracasos. El
aplicar soluciones "probadas"
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pareceria una adecuada forma de
respuesta, pero debe tenerse cuidado
en la aplicacion automética de tales
experiencias, pues las practicas
pasadas exitosas no tienen garantiade
seguir siéndol o, ademas de loscambios
en circunstancia, intensidad y
vinculacion a otros problemas. El gran
reto es adaptarlas y entender las
diferencias de contextos.

Este tipo de orientacién deriva en un
enfoque de estudio de la administracion
publica conocido como “las mejores
précticas “, y aunque se dirigen més a
los procesos su fuerzaradicaen mostrar
gue gracias a dichos procesos se estén
obtemendobuenosresultados. De hecho
el estudio de casos se basa en ciertos
momentos en la idea de que el andlisis
de experiencias previas de éxito permite
a quienes enfrentardn problemas simi-
lares €l encontrar mejores soluciones'.

- Los expertos. Los referentes o las
experiencias pueden ser conocidas por
personas capaces y bien preparadas
a las cuales conocemos como ex-
pertos. Estos pueden ser ubicados en
la estructura organizacional como
responsables del grupo de tareas en
las cuales tienen amplios conoci-
mientos, o hien por € staffque dara
asesoria a quienes deben tomar las
decisiones.

Aqui e primer requisito es garantizar
gue quienes estan siendo considerados
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como expertos lo sean realmente. Por
ello, la busqueda de una profesio-
nalizacion del servicio publico y la
exigencia de ubicar a las mejores per-
sonas en |os puestos de todo nivel, pero
sobre todo en aguellos que han de guiar
las distintas politicas publicas de la
administracion, no todo asesor es un
experto.

Estas tres ultimas modalidades tienen
mayores posibilidades de "funcionar"
pero todavia deben lograr una buena
conexion decision-accion-resultado.

Pero existen otras tres formas de
respuesta:

Delegada o descentralizada.
Participativao interactiva.
[nnovadora o solucién cuasi-Unica,

Ladelegada, derivadao descentralizada
se orientaa dejar a otros agentes latoma
de decisiéon. La delegacion no tiene que
ver con la distribucion de tareas, mas
bien se buscaencomendar objetivos que
se han de alcanzar permitiendo
autonomia en los métodos y proce-
dimientos a utilizar. A los responsables
de estas tareas se les permite elegir,
asumir riesgos, proporcionarse medios,
etcetera. En esta perspectiva se hace
necesario disponer de personas capaces
con interés de participar a favor de los
objetivos sociales.
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Para € caso del aparato publico
mexicano hemos de considerar que
existen tres ambitos de gobierno en los
cuales puede operar esta perspectivade
actuacion, y dentro de cadauno deé€llos
encontramos un aparato amplio y
complejo que complica una adecuada
actuacién y alcance de objetivos. Para
vencer los retos que tal complejidad
entrafia se requiere trabajar bajo
procesos delegados o descentralizados' .

La participativa o interactivareconoce
laimportancia de consultar o interactuar
con varios actores que pueden
condicionar las posibilidades planteadas
0 la decisién final. En estos casos la
participacion o interaccion puede ser
consultiva, decisoria o evaluativa. La
participacion en o paraladecision puede
ser de tipo interno, en la cual €
responsable de los asuntos convida asu
cuerpo directivo, alosgrupos operativos
oacuaquier otro agentede laSecretaria,
Direccion o Unidad Administrativa
encargada de la politica en cuestion.
Pero también se trabgja con sistemas
en los cuales se decide mediante la
participacion ciudadana.

Por ultimo puede buscarse lageneracion
de una respuesta nueva, pero con
estudios, andlisis y el mayor cono-
cimiento de causas. Las formas de
respuesta burocraticas han demostrado
ser enormemente limitadas, parael tipo
de problemas actual es cuyacomplgjidad
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y la dinamica social exigen encontrar
nuevosderroteros, siendolainnovacion
una necesidad.

Naturalmente estas formas no son puras
y en larealiidad se mezclan unas con
otras. Asi, por egemplo, pensando en
trabajar baj o practi casexitosas, podemos
analizar e comportamiento de expertos
o funcionarios exitosos."

Hablando de las ultimas formas
expuestas debemos reconocer que en
la dindamica propia para generar
respuesta existen "juegos de poder" y
de facto el que unaautoridad se maneje
con atribuciones ojerarquia da entrada
aun manejo particular de los problemas.
Igualmente un grupo o un lider que
controla procesos o recursos puede
condicionar enormemente la decision
fmal.

Lamayoria de lagente conoce €l juego
del poder: la autoridad formal, las
maniobras legales, las operaciones por
"debajo de la mesa", e manejo del
dinero, losfavoresentregrupos, politicos
y lideres.

¢Cual sistema opera con mayor fuerza
en la realidad? Ta vez sea Util
caracterizar dos extremos. los orien-
tados a la racionalidad técnicay los
orientados al juego del poder. Estos se
entremezclan, pero puede uno distinguir
hacia cual se orientan mas las admi-
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nistraciones gubernamentales. Qué tanto
condiciona‘“la politica" alas decisiones
no siempre es facil de identificar. Peter
Ward' sefiala la posibilidad de medir
estas variables por medio de in-
dicadores. Para € caso de una ra
cionalidad técnica sefialacomo criterios
aconsiderar:

Historia educativa y profesional de
losaltos funcionarios.
El manejo financiero y fiscal de los
ingresosy recursos publicos.

- Lanaturalezade laagendade politicas
gue persiguen losfuncionarios.

JOSE MEJIA LIRA

Enel casode larelacion politicapropone:

- Fijacion de laagenda (quien definey
prioriza).

- Apoyosfinancieros parae partido.

- Nombramientos administrativos.

- Politicas de campana.

Sobre esta base propone 4 tipos para
orientar a gobierno:

- Gobierno tecnécrata.

- Gobierno modernizador con algo de
partidismo.

- Gobierno autbnomo.

- Politicasclientelares.

INFLUENCIA DEL PARTIDO Y EL PARTIDISMO EN LA
ADMINISTRACION
“ ALTA
GOBIERNO GOBIERNO
TECNOCRATA MODERNIZADOR CONALGO
DE PARTIDISMO
TRADICIONAL
BAJA | cacioues |
GOBIERNO POLITICAS
AUTONOMO CLIENTELARES
& BAJA ALTA =
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El gobierno orientado a un alto uso de la
técnicay con bgja influenciadel partido
seria un gobierno tecnécrata, por €
contrario un gobierno basado en la
influencia partidista y con poca
influencia tecnécrata seria €
correspondiente a "politicas clien-
telares".

Un gobierno modernizador es aquel que
combinaalta influenciatecnécratay alta
influenciadel partido, tal vez podamos
decir el que conjunta aspectos técnicos
y aspectos politicos.

Cuerpo Administrativo y Politica
Gubernamental

Pensar en formular una politica gu-
bernamental significa reconocer €
actuar en un mundo complejo, arduo y
no facil de atrapar; de hecho ningin
funcionario publico puede formular su
politicay las acciones a emprender por
si solo, y pocos son los que lo intentan,
mas bien trabajan disefiando losgrandes
elementos.

La imprecisiéon de muchos planes
deviene de la precipitacion o de lafdta
de interés por especificar, por falta de
comprension de la realidad, por
conflictos de intereses o por no haber
vinculado adecuadamente la instru-
mentacion al disefio. En cualquier caso
se deja a la burocracia mas autoridad
de laque pudiera pensarse.

Siempre que los tomadores de decision
de la politica especifiqguen como deben
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hacerse las cosas, se obligan a sefialar
los diversos criterios conflictivos
presentes. Por ejemplo, exigir que el
aumento de los salarios minimos se fije
con base en dos criterios: e costo de la
vida y la capacidad de pago de las
empresas. Siendo los dos razonables, se
orientan en direcciones opuestas.

Como sefialamos anteriormente, aveces
los funcionarios no saben lo que tienen
que hacer en una politica, llevando a
probar disefios muy discutibles o
simplemente a no actuar. También se ha
sefialado la existenciade problemas de
jurisdiccioén, de recursos, etc. Si
analizamos las diferentes acciones de
elaboracion de politica en donde hay
condicionantes, limitantes, propuestas,
acuerdos entre grupos, amenazas,
promesas, Ordenes autoritarias dadas o
recibidas, veremos como la politica
gqueda abrumadoramente en manos de
la burocracia. "Las politicas emergen
especificamente de las interacciones
mutuas de la politicaburocrética..."

Como sefiala Lindblom, en e juego
politico de laburocraciael funcionario
operacon los métodos de control, como
son la autoridad, € intercambio, la
persuasion y el andlisis. Todos ellos se
utilizan tanto aisladamente como en
cooperacion con otros participantes. En
ciertos casos algunos funcionarios
constituyen una pifia cerrada con otros
funcionarios. En otrog, pueden tener
importantes apoyos de funcionarios de
ato nivel.
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De hecho 3 retos, detoda administracion
se presentan con mayor fuerza en la
gestién gubernamental:

- Ladivision deactividadesy laintegra-
cion necesaria de los esfuerzos para
satisfacer una politica.

- Lavinculacion de estabilidad y cambio.

- Lacompatibilizacién de objetivos.

La division necesaria de actividades
puede generar en la administracion
publica una fragmentacion excesiva,
dificultando posteriormente la inte-
gracién de esfuerzos. El ejemplo mas
tipico lo tenemos en ladivision que en
su momento se hizo de las actividades
de presupuestacion del gasto y la de
ingresos publicos: existian dos
secretarias cuya naturaleza obligaba a
integrar de alguna manerasus resultados
y actividades, la Secretaria de Progra-
macion y Presupuesto y la Secretaria
de Hacienday Crédito Publico. En esta
situacion, una respuesta a la necesaria
integracion fue la Comision Gasto
Financiamiento, aunque ala postre, las
dificultades llevaron a reunirlas en la
SHCP.

Si analizamos las estrategias de
integracion de actividades aplicadas en
el sector publico mexicano, descu-
briremos la enorme preferencia a la
integracion por medio de lajerarquia, es
decir, ubicar los problemas bajo la
atencién de un soloj ef e que presumimos

iosr; MEJIA LIRA

integrarg, estableciendo hacia adonde,
que actividad es més preponderante,
como manejar politicas que no se
contrapongan -por ejemplo més gasto,
sin el consiguiente ingreso, - solucionar
conflictos, limar asperezas, entre otros
aspectos. En redlidad esta es laforma
mas ineficiente para integrar esfuerzos,
a generar procesos de respuesta lentos,
propiciar conflictos entre grupos que
operan agun tipo de asuntos, requerir
mayores procesos de negociacion v,
sobre todo, un proceso de respuesta por
acuerdos entre los encargados de la
funcién y e superior jerarquico que
retardan la accion, cuestionan la
integracion, puesto que esta se hace con
un manejo de acuerdos parciales bajo €
supuesto de una comprension total de
problemapor €l superior. Entodo caso,
esmuy dificil que setenga por parte del
superior e conocimiento de todas las
aristas del problema.

Por otra parte, la vinculacion entre
instrumentar procesos organizacionales
gue brinden estabilidad, sobretodo hacia
los tramites y la atencion a los ciu-
dadanos, se contrapone con las exi-
gencias para responder a los mdltiples
cambios del  contexto. Nuestro mundo
es muy cambiante y dada la dinamica
actual se requiere que los aparatos
administrativospublicos sean flexiblesy
adaptables a dicha situacién; sin em-
bargo, lablsguedade laestabilidad an-
tesmencionadaha llevado, en ocasiones,
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a estructurar bgjo modelos altamente
burocratizados, dando enorme peso a los
procesos, reglas y procedimientos pre-
disefiados frente a los resultados
requeridos. Asi, la administraciéon im-
pone soluciones a la sociedad, que no
necesariamente generan un beneficio,
incluso a veces son mas bien un
perjuicio.

Finalmente, los diferentes actores
llevaran a la necesidad de hacer com-
patibles los intereses. Existen a menos
tres intereses potenciales de conflicto:

Los usuarios o consumidores de los
servicios gubernamentales.

- Los contribuyentes.
La burocracia.

Hoy en dia se ha buscado el enfoque a
cliente paraminimizar el conflicto entre
actuacion gubernamental y exigencias
de la ciudadania. El interés por obtener
mayor beneficio por su dinero exige por
parte de los contribuyentes un trabajo
mejor y més efectivo y, finamente, la
burocracia debera ser revalorada y
mostrar que hace lo correcto. Se ha
reconocido que los grupos a interior de
laadministracion gubernamental pueden
ser buscadores de problemas para los
cuales ya tienen soluciones. Esto para
mostrar su capacidad de respuesta, méas
gue para dar una solucion real d
problema. Ademas, existen pugnas por
obtener mayores prebendas al interior
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de los gobiernos, desde ¢l simple
reconocimiento del superior hasta las
promaciones, las oportunidades paraser
candidatos a cargos de eleccion o mejo-
rar de situacion en lafuncion publicay
la participacion en las decisiones, entre
otros aspectos.

Dado este contexto, y bajo € reco-
nocimiento que todas las modalidades
decisorias antes descritas operan en la
administracion, la modernizacion a
nuestro entender pasa a dar respuesta
a 1) como manejar las mejores
perspectivas de actuacion basadas en
decisiones que recojan € sentido de
gobierno: gobernabilidad, satisfactoresy
garantia de proveer de servicios
publicos, 2) cémo garantizar que la
actuacion se circunscriba a las
decisiones discutidas, analizadasy sobre
todo tomadas bajo participacion,
innovacion, experiencia, grupos de
expertos, etcetera, en otras palabras
cdémo garantizar una operacion que
satisfaga €l primer punto y responda
adecuadamente en un contexto
cambiante, con presencia de multiples
intereses, carencias, y de constante
busgqueda de cdmo hacer mas y mejor.
De hecho, €l primer paso es actuar més
por los procesos de toma de decision de
losultimosgrupos, y responder alos retos
de todo esfuerzo colectivo antes
sefialados; integracién, estabilidad y
cambio, y trabajo bajo objetivos
mdiltiples. Coa base en ello exponemos
algunas lineas para una real mo-
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dernizacién en laadministracion publica
mexicana.

HACIA DONDE

Responder con claridad implica
estabilizar algunos procesos, pero estar
abiertos a cambio con la flexibilidad
necesaria para modificar rumbos y
adaptarse a situaciones dindmicas 'y no
previstas.

Mejorar el desempefio implica una
respuesta compuesta en la cual se
reconozcan multirelaciones, variabilidad
y modificaciones de los intereses y
exigencias de lapoblacion.

Es preciso aceptar a las organizaciones
publicas pero con una estrecha vin-
culacion con lasociedad con un enfoque
gue exijaa menos:

Orientarse mas de cerca a los
resultados en términos de eficiencia,
eficaciay calidad.

Reemplazar las estructuras orga-
nizacional es altamente centralizadas
por otras descentralizadas en que la
decision, € manejo de recursosy la
prestacion de servicios sea mas
cercanaa punto de prestacion.
Proveer espacios para la retro-
alimentacion por parte de usuarios,
ciudadanosy gruposde interés.
Flexibilidad paraexplorar alternativas
en laprovision directaal publico.

rOSeMEJA LIRA

- Nuevas politicas de personal, con ma-
yor flexibilidad y una profesio-
nalizacion, evaluaciony movilizacién
vinculadas integralmente.

Uso de mecanismos para mejorar
aspectostales como el desempefio en
laconcesion y lacreacion de moda
lidades innovadoras adecuadas a la
|6gica del mercado.

Incentivos paramejorar € desempefio.

- Fortalecer lacapacidad para responder
acambios rapidos, aintereses diversos
ya laindispensable flexibilidad, dando
soluciones de final es abierto.
Desplazar los mecanismos de control
y disciplina hacia organizaciones
civicas.

Desarrollar las actividades de
evaluacion y analizar la conexién:
decision-accion -resultado-impacto.

Notas

I MEJA URA, José, Decisibn _ Accibn y Evaluacién de |. gestién
pliblica, inddite, Méxica, 1997

1 EIl FODA seoriginaen las propuestas de Ansoff pira la planeacion
estratégica particularmente en los negocios, extendiéndose
posteriormente a lodo tipo de &mbito y organizacion, véase ANSOFF
Igor, Corparate Strategy. Penguin Books, %65

1 Con relacion alas ITIOdalidadcsde seguimiento y control de la politica
wéase MEOINA Algandro y José MEJIA, FJControl de La Implantacion
de la Politiu Patliea, Plaza y veides. México, 1992

* EnestesentidoCverman y Boydconsideran quelas mejorespracticas
y la teoria posburocrética pueden ser un nuevo paradigma positivo,
practico e innovador para laadministracion publics, aunque hemos de
recOneeer ue corresponde aunmétode no acumuliltivoy que no permite
enfrentar todo tipo de situaciones. Véase: OVERMAN, Samy BOYO,
Kathy Best practice r k and post-b eatic reform, Grad
Schoot uf Public Affairs, Lmversity of Cclcradc, Denver, 1993

, Las visenes y conceptos sobre ladescentralizacion son amplios y e
problemaprincipal es el maneje variado quesusle darsele Esta variedad
de significados deriva en gran parte de la concepcion disciplinaria
tilizada para darle contenido al concepte Un esfuerzo pars presentar
varias de los significados bajo las cuales s¢ maneja la descentralizacion
se encuentra en Enrique CABRERO y José MEJIA, /it estudio de 1as
politices descentralizadoray en México. Ullrefe metodotdgreo, en
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Enroque CABRERID (Coordinador). Las pefiticas descentralizagoras 'WARD Perer, L)¢ ehentelisme a tecnocracia. cambios rectemtes ctr i
tll Miéxico (1983 1(93) Lowros y desencanios. ! DE - Miguel anget geston moncipad e Mexico’ enRevura PolitiCl y Gobierno, CIDE.
rorrua. Mex.cc. | 798 Mexace Vol W, N° 1, ler semestre, 1698

En este |1po de enfoque podemos encontrar estudinsas connotadOS,entre * Charles i LINDBLOM. El proceso de Elaboracion de Politicas

ntros, Mintzbet. Kotter. Druker. Publicas, MAP, INAP. Madrid, 1991



Politica y administraciéon publica: Valladares
ante € nuevo gerencialismo

I ntroduccion

E | presente ensayo tiene dos pro-
positos: 1) Articular algunas ide-
as alrededor de una critica a los
enfoques neogerencialistas, surgidos
como resultado de la crisis fiscal del
Estadoy lamultiplicaciénde lademanda
social, que politicamente se tradujo en
un ataque debilitador del Estado de
bienestar (Welfare Satey, desde fina
lesde lossetentay que adquirié notable
influencia con €l new public manage-
menl, y 2) Abordar, como unaalternativa
posible y deseable ante tales enfoques,
el andlisis de politicas (policyanalysis)
aplicandol o alos procesos reguladores,
decisorios y evaluadores del gobierno, a
efecto de hacer énfasis sobre su
raigambre politicay socia y no sblo
verlos como meros procesos
racionalizadores de recursos.

Ante la necesidad de armonizar la
eficienciay lademacratizacion, bajo los
valores dejusticia, igualdad y libertad,
los gobiernos y sus administraciones
enfrentan verdaderos retos herculeos,
gque sélo podran enfrentar si logran,

Ro/ando Barrera Zapata

legitimamente, que lasfuerzas sociales
y las energias colectivas que generan
caminen en favor de lo que sea
traducible como €l interés general
democréticamente construido. De alli
gue & binomio gobierno mas sociedad,
deba fortalecerse a reconocer, €
primero, sus limites y cometidos
esenciales y, la segunda, sus res-
ponsabilidades solidarias y, conse-
cuentemente, renovar lostérminos de la
relacion.

Dicha renovacion deber& atender,
basicamente, dos condiciones: primera,
la "apertura” de la administracion
publica, pero noalamanera racional de
lo que los analistas de sistemas
reconocen como interacciones formales
con su medio ambiente, sino bagjo la
forma de democratizar su actuacion, de
transparentar sus procesos, de re-
conocer que hay otras instancias dignas
de ser escuchadas y de que, la propia
administracion no posee la verdad
absoluta ni el derecho de imponerla a
los demaés actores sociales. Segunda, la
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responsabilidad social de la ad-
ministracion de renovar sus formas de
apropiacion, gjercicio y control de los
recursos que la sociedad le ha confiado
y que, por tanto, son valiosos y estar
dispuesta a sujetarse a la vigilancia y
escrutinio sociales.

Las partes que integran este trabajo se
han articulado precisamente bgjo laidea
de "apertura" y "responsabilidad"”
administrativas. Asi, iniciando con un
esbozo de las nuevas condiciones del
Estado y €l "despertar” de la sociedad
y €l rescate de la politicay los valores
civicos, se pasa revista a tres asuntos
fundamentales parala administraciony
e andlisis de politica: la toma de
decisiones, el establecimiento de normas
y regulaciones, y la evaluacion de
politicas y programas. El trabajo
pretende enjuiciar los enfoques
neogerencialistas que pretenden
despolitizar a la administracién publica
y, peor, sustituirla(como disciplina) por
la gestiéon puablica, (management
publico) ante un supuesto fracaso en €l
cumplimiento de sus cometidos.

I. Las nuevas condiciones del
Estado y e despertar de la ciu-
dadania

Los nuevos fenébmenos que, desde fines
de los setenta, provocan transfor-
maciones en la economiay la politica
mundiales, han influido en las expec-

ROLANDO BARRERA ZAPATA

tativas sociales respecto de lo que debe
ser y hacer el Estado y su gobierno. En
efecto, los procesos de globalizacién
econdmica (con su cauda de pri-
vatizaciones, desregulaciones. aperturas
comerciales, grandes bloques regio-
nales), los reclamos de mayor de-
mocracia (directay representativa) y de
mas amplios espacios de participacion
social, han calado en los perfiles del
Estado y sus 6rganos institucionales de
dominacion, imponiendo sobre ellos €
desempefio de nuevos roles y nuevas
formas de hacer, pero también renovadas
demandas para la atencion de viejos
problemas que, paradesgraciade todos,
hemos sido impotentes (e inconscientes)
para resolverlos, o por o menos ate-
nuarlos.

Buena parte de las actuales trans-
formaciones mundiales se deben a la
velocidad con que se generay transmite
informaciéon. La informética y la
telematica se han unido para hacer
cobrar conciencia que e mundo es una
aldeay que los acontecimientos que en
ella sucedan, parabien o paramal, nos
afectan a todos.

Laadministracién publicay el gobierno
no pueden, ni deben, sustraerse a las
influencias de estos hechos. Dra-
maticamente algunos de ellos, la
mayoria, son vulnerables a los impactos
de estos procesos globales, haciéndoles
perder su escasa capacidad de con-
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duccién social y de promocién eco-
némica.

Como lo afirma Luis Rubio: “la era de
la informacion constituye tanto una
amenaza como una oportunidad. Los
paises que deberian verla como una
amenaza son aguellos que tienen
gobiernos plenamente incompetentes,
incapaces de proveer incluso los
servicios mas fundamentales en
condiciones normales de la era indus-
trial; para esos gobiernos (e, inevi-
tablemente, para sus poblaciones),laera
de la informacion anticipa alin menos
eficacia, menos servicios y de peor
calidad, mayoreslibertades, comenzando
por las de los criminales, y un mayor
rezago del sistema educativo incapaz de
lograr que losindividuosdesarrollen sus
capacidades a maximo, en aras de
generar €l bienestar colectivo” 1

Entre otros cambios, la informacion no
sblo esta disponible sino que provee de
oportunidades, casi acualquier persona
0 grupo, deinfluir eny participar de la
conformacion de opinionesy mensgjes,
muchos deellosdirigidosal gobierno de
diversas maneras y tiempos. Por ende,
€l ciudadano asumeun papel devigilante
y supervisor sobre las acciones de la
administracion publica, algo que hace
s6lo pocos afios era practicamente
inconcebible.

Ello ha motivado (impuesto) la nece-
sidad de una mayor transparenciade la
gestion publica, entendida dicha
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transparencia no s6lo como € uso y
aplicacién honrada y eficiente de los
recursos publicos, sino también comola
posibilidad de que el gobierno se sujete
a escrutinio social y sea la propia
sociedad, por conducto de orga-
nizaciones intermedias, la que esta-
blezca las prioridades de la accion
gubernamental. El hecho es que los
gobiernos no cuentan ya con €
monopoliode lainformacion.

En la dimensién politica, los procesos
democratizadores de alcance mundial,
han contribuido tambiénal "despertar”
delosciudadanos, sobretodo en aguellos
regimenes autoritarios y semiauto-
ritarios, gjercidospor castas burocraticas
gue se apoderaron del gobierno durante
varias décadas.

La democratizacion no solo se ha
circunscrito a la nueva definicién de
reglasel ectorales(ex-ante, durantey ex-
post) que regulan e modo y tiempo de
arribar a poder legal y legitimamente.
También ha influido en las formas de su
gjercicio, por una parte, entanto existen
mecani smosinstitucional esde equilibrio
de poderesy de control socia y, por la
otra, en tanto & ciudadano ha exigido
renovados medios de defensa ante la
autoridad y ha logrado que su “voz” sea
escuchada por el gobierno, seamediante
d vato (y lacalificacién dela actuacion
y desempefio del gobierno, que €llo
implica) o por las vias extremas de la
presion social o ladesobedienciacivil.



160

Los gobiernos, asi, no son |os mismos,
sencillamente porque la economiay la
sociedad se han transformado. Nuevos
medios tecnolégicos, organizadores,
politicosy culturales han aparecido y €
ciudadano ha echado mano deellospara
fortalecer su posiciénante el Estado. De
aqui que en las relaciones Estado-
sociedad, ésta Ultima se haya res-
tablecido, bajo laégidadelaciudadania,
en la que & espiritu civico es su
fundamento.

Hoy en dia, invariablemente, los
gobiernos son cuestionados sobre la
forma en que se desempefian. Tales
cuestionamientos se han tratado de
categorizar como incapacidades
gubernativas que se derivan de las
recurrentes crisis fiscales del Estado (en
la medida en que dispone de menos
recursos) o de las crecientes demandas
sociales para incrementar sus nivelesy
calidad de vida. Tales condiciones
inéditas a las que los gobiernos deben
enfrentar, los analistas y cientificos
sociales las han denominado ingo-
bernabilidad.? La percepcion quetienen
los ciudadanos de estas condiciones se
traduce en reclamos de mayor eficiencia
gubernamental y de mayor participacién
en los beneficios econdmicos, en la
medida de una mejor distribucion del
ingreso.

. Por otra parte, a pesar de los cues-
tionamientos de |la sociedad respecto de
la actuacion de sus gobiernos y de las

ROLANDO BARRERA ZAPATA

posturas ideoldgicas de "menos"
gobiernoy “mas” sociedad, ningunaper-
sona en su sano juicio aboga por €
debilitamiento del Estado y muchomenos
por su desaparicion. Entodo caso seda
la impresion de que los gobiernos se
enfrentan a circunstancias parado-
jicas: deunladoseacota su intervencion,
se reduce su "tamaino” y se limitan sus
recursos. de otro, se le exige sea €
articulador eficientedelavidasocial, en
términos de mayor capacidad de
movilizacion de recursos para €
desarrollo, larepresentaciony mediacion
de intereses y la unidad del proyecto
nacional.

Es un hecho que los gobiernos, en
nuestros dias, han perdido su carécter
omnipresente, pero también 1o es que a
los gobiernos se les exige actuar como
lideres de los procesos econdémicos y
sociales que atiendan los reclamos de
bienestar, seguridad y justicia.

Mucho de lo que los gobiernos puedan
hacer para cumplir con éxito losnuevos
cometidos que les han impuesto los
fendmenos actuales, depende de la
habilidad de sus dirigentespara renovar
sus formas de hacer y actuar, es decir,
laforrnade utilizarlosmediosdisponibles
para potenciar la energia social.

En ello, laadministracion publicajuega
un papel fundamental, en tanto
institucion que interpreta. adminis-
trativamente, losfines paliticos.
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Ante los imperativos de renovacion y
como corolario de lo que se ha dado en
Ilamar "redimensionamiento del Estado”,
la administracion puablica ha debido
padecer una serie de embates que no
solo cuestionan sus procesos o formas
de trabajo (el "cémo"), sino que
apresuran €l traslado de funciones,
competencias y cometidos de la esfera
gubernamental a la privada, bajo los
supuestos de que los incentivos del
mercado y la competitivad actuaran
como "pivotes" de las transformaciones
administrativas. De ahi que hayan
saltado a la palestra conceptos tales
como contratacion externa de los
servicios publicos, uso de mercados
"internos", organizaciones no gu-
bernamentales, etcétera, como adalides
de una nuevagestion publica.

Un reciente informe de la Organizacién
para la Cooperacion y e Desarrollo
Econémicos, (OCDE), explicita muy
nitidamente estas posturas:

"El diagnostico de la situacion existente
conduce a la postulacion de un cambio
sustancial delasinstituciones del Estado,
de la gobemabilidad y de la gestion
publica, a encontrarse manifiestamente
inadaptadas. Hace falta pues, una
renovacion o transformacion radical y
en profundidad, una auténtica "mu-
tacion" y no meros retoques, ajustes o
cambios aparentes. En un contexto
nuevo de interdependencia, globa-
lizacién e internacionalizacion de la
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economia y de la sociedad, se hace
precisa una reconsideracion de la
configuracion y de la actuacion del
Estado y de sus instituciones, de-
sarrollando al maximo su capacidad para
la receptividad, la innovacion, la
eficiencia, laadaptacion, € aprendizaje,
la transparencia, la competitividad, la
flexibilidad, la comunicaciéon e
informacion internas y externas, la
desconcentracion y descentralizacion,
asi como paralamedicion y valoracion
de los resultados.

Agrega: "Lo que € informe viene a
sostener es la competencia como
principio y praxis publica, orientada a
rebajar los costes y mejorar la calidad,
pero ello puede producirse tanto
internamente en el mismo sector publico
como en e exterior del mismo. Setrata
de introducir en la gestion publica
"mecanismos de mercado” o "reglas de
mercado”.

y concluye: "Ahora bien, la trans-
formacién de la capacidad de gobernar
y de lagestion pablicacomo instrumento
de la gobernabilidad requiere una pro-
funda transformacién en la orientacion,
los valores y e contenido de la cultura
publica. y lanuevaculturade lagestion
publica debera sintetizar y dar satis-
faccion simultanea a la consecucion de
los resultados, a la autonomiay flexi-

bilidad en €l uso responsabley eficiente
delos recursos publicos. Evidentemente,
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la orientacion hacia e cliente sigue
ocupando un lugar basico y esencial,
como punto de partida hacia la
legitimidad basadaen losresultados’ . ]

Los efectos de este "asalto” han sido
variados. en €l aspecto de organizacién
y funcionamiento de la administracion
publica, se ahondaen laprivatizacién de
drganos, entidades y funciones; en la
supuesta sustitucion del modelo legal-
racional weberiano (burocratico) que se
supone excesivamente centralizado,
formalistae impersonal, por otro modelo
orientado al usuario, descentralizado,
flexible y basado en el cumplimientode
misiones mas que de reglamentos
(posburocrético).

“En el aspecto valorativo, la admi-
nistracion ha sido fuertemente cues-
tionada como centro de definicion del
interésgeneral de lasociedad”,* ademéas
de la constante denuncia de las "fallas
de lo publico en el pensamiento eco-
némico y su presencia continua en los
medios de comunicacion como con-
firmacion de los mitos sociales que
acaban por consolidar el descrédito".'

En el aspecto disciplinario, entre otros
propositos, se ha pretendido renovar el
conocimiento publiadministrativo,
imponiendo un, supuestamente nuevo,
paradigma basado en lagestion publica
(managemenl publico).
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Esta pretension ha sido con-
tundentemente refutada por varios
autores contemporéneos, entre los que
destaca significativamente Ornar
Guerrero, quien argumenta losiguiente,
respecto de los defectos del "nuevo
manejo publico" (new public manage-
ment)o

“El neo-manejo publico se empefia en
suprimir a la politica como fuente del
Estado, y detal modo situarlo alrededor
del manejo mismo. Manejo, no palicy,
sugieren sus promotores.

“El nuevo manegjo publico consiste en un
movimiento eclécticoy en un renovado
énfasis sobre problemas centrales y
externos de la administracion publica,
hacia su conducta propositiva y
eficiente”

y sefidla una serie de defectos de los

cuales se hace a continuacion una

apretadasintesis:

a) Supresion de la politica sustituyén-
dola por el management.

b) Identificacién entre clientesy ciuda
danos.

€) Concepcion de los servidores pu-
blicos como individuos vocaciones
personalesy valores politicos.

d) Reedicion de laseparacion entre po-
liticay administracion, pero mastosca
y llana.'

Ante estos embates, € analisis de
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politicas (policyandlisis) se erige como
un fuerte valladar que preserva lavision
politol 6gicade laadministracion publica,
renovando sus formas de interpretacion
y estudio, mucho més apegadas a la
realidad y no solo a la intencion de
construir "paradigmas’. Laformaviable
de transformar a la administracion
publicaes entenderlay comprenderla en
sus diversas dimensiones: institucional,
procesal y tecnolégica; y ello parte de
un solidofundamento: rescatar lapolitica
y los valores civicos y democréticos de
lavida publica. En suma, apreciar a la
administracion publica como una
disciplinahumanistica."

2. El "rescate" dela politicay los
valores civicos

No obstante que los enfoques geren-
cialistas y de economia publica han
[lamado poderosamente la atencion
sobre la necesidad de renovar los
esquemas de gestion para lograr mayor
eficienciay eficacia en laaccién de los
gobiernos, lo cierto esqueestos enfoques
han supuesto y defendido una
separacion, analitica y practica, entre
politica y administracion. La antigua
dicotomia, renovada y puesta a dia en
1887 por Woodrow Wilson, traducidaen
la separacién entre decision y g ecucion;
entre legislacion y accién guber-
namental, ha sido rescatada por los
movimientos del New Public Manage-
ment,? Public Choice," y Reinven-
ting Goverment" entre otros.
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En tal vision dicotémica, la admi-
nistracion es responsable del manegjo de
los recursos, la division del trabajo
burocrético, la estandarizacién de
procedimientos y la vigilancia en €
cumplimiento de deberes y obli-
gaciones. La politica provee de los
insumos; leyes, normas y disposiciones
que dan finalidad y sentido a aparato
burocratico y resuelve conflictos
derivados de distintos proyectos y
concepciones politicas que deberan
concretarse en planes y programas
gjecutables. La separacion supone
mantener a laadministracion sin mancha
de los partidarismos y de las pasiones
generadas la lucha por € poder.

En realidad, tales pretensiones sefundan
a otorgarle € predominio a la
racionalidad técnica y econdémica sobre
la racionalidad politica, aduciendo que
ésta genera conflictos de poder que
disminuyen las capacidades de gestion
o, como lo afirma Luis F. Aguilar,
refiriéndose a tales posturas: "La
racionalidad legal-burocrética de la
administracion publica se yergue
entoncescomo €l valladar necesario ante
laemocionalidad socia que, dejada a si
misma, capturaria a las organizaciones
y losdipositivosdel Estado, con el efecto
de volverlo inadministrable o ingo-
bernable".'?

Asi, €l rescate de la politica, no esa la
manera de los enemigos de la
racionalidad préctica, que la asumen
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"como balance entre las fuerzas de los
intereses organizados, como la resul-
tantede enfrentamientosy compromisos,
conflictosy transacciones"." Mas bien
es recuperar ladimensionpublicadela
politica, es decir, ver a la politica més
al& de las decisiones de la autoridad
gubernamental y entender a éstas como
laresultante de aspiraciones, posturasy
condiciones de otros actores sociales,
politicosy aun gubernamental es, ademas
de sostener que la gecucion o puesta
enprécticadela politicaatiendetambién
a actores administrativos, grupos
interesados y beneficiados o perju-
dicados con las decisiones, todo ello
penetrado por evidenciasy argumentos,
que expliguen y justifiquen las razones
del gobierno.

Politicapublicay administracionpublica
se vinculan mutuamente en la medida
enque las decisiones, su implantaciony
evaluacion, atienden no a una vision
gubernamental autocritica e impositiva
de la burocracia, sino a la vision
del interésgeneral traducido en legitimas
aspiraciones sociales con la par-
ticipacion informaday conscientedelos
ciudadanos y con la argumentacién
fundada en evidencias, de lo que €
gobierno hace o no hace.

Detodo ello podemos deducir que una
faz renovadadelaadministracion pablica
se lograra en la medida de su justeza
social, en la medida en que su
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intervencionen la vida publica permita
potenciar la energia de la sociedad,
atenuar las desigualdadesy dirimir, con
equidady justicia, susconflictos. Esaqui,
precisamente, dondelo publicoadquiere
unaimportanciacapital. En palabras de
Omar Guerrero: "[Se) hadado pieauna
nociénrenovadade o pablico, dondelo
gubernamental ha dejado de ser su
sinbnimoy ha dejado de ser idéntico a
lo burocrético”. 14

Por medio delaculturacivicaquetrae
consigo la intimidad de las relaciones
entre la politicay la administracion
publica, la nocién de Estado gerencia
ha cedido su lugar a la administracién
del Estado civico.

Laquiebra del neoliberalismoy el vigor
creciente de los temas politicos ha
reforzado las bases cientificas de la
administracion publica como una
disciplina independiente y digna, y
renovando sus criterios, labores y
proyectos. El estudio de la ad-
ministracion publica esta dando un
vigorosoimpulsoalostemascivicos, los
derechos humanos y la participacion
ciudadana" 1s

Se trata pues, de hacer que la
administracion, sin perder su esencia
conductora, reguladoray mediadoraen
la vida social, recupere sus finalidades
civilesy no estatales.

Veamos a continuacion cémo se
entienden tres procesos claves en la
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administracion publica, cuando éstos son
cruzados por la politica, dejando de
considerarse s6lo como medios de
gestion publica, despolitizados, de como
lo desean los enfoques neoge-
rencialistas: la regulacién, la decision y
la evaluacion.

3. Normatividad y regulaciones
estatales

Tradicionalmente e derecho (y las
normas que produce) se havisto como
unamanifestacion del poder y autoridad
del Estado, expresando la superioridad
del gobierno sobre los individuos. Més
gue un elemento de proteccion del
ciudadano ante la autoridad, €l derecho
Se ve como un mecanismo de sujecion
y de coacciéon. O, como dice Majone,
desde la perspectivade las restricciones
institucionales, “toda la maquinaria
gubernamental es un vasto conjunto de
restricciones que definen los papeles de
los diversos actores de las politicas y
limitan las estrategias a su dispo-

sicion"."

Esta situacion, traducida a la es-
pecificidad delaadministracion, lahacen
ver como una entidad dotada de
prerrogativas de mando y de coaccién
unilateral paraimponer obediencia.

No obstante, el derecho no es sdlo reglas
que sometan la voluntad individual.
Constituye también un proyecto de
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accion, una determinacion de propdsitos
asequibles, mediante el transito del deber
ser a ser, delimitando las capacidadesy
atribuciones de la propiaadministracion.

En todo caso, la emisién de normas se
ha visto, por tradicion y generalidad,
como una decision vertical de la
autoridad, en la que poco pueden
intervenir los ciudadanos, salvo por
conducto de su representacion
congresional, mediante esquemas de
discusion parlamentaria o even-
tualmente de cabildeo. En un gobierno
autoritario, ladiscuson del contenido de
las normas poco se practica pues no
existen mecanismos instituidos de
deliberacion. Lo maés que se puede hacer
€s una consulta a las representaciones
de grupos de interés, sin que ello
implique compromisos. Si es e caso
negociar, los acuerdos se toman so-
terradamente atendiendo a los intereses
burocraticos de las dependencias no dis-
cordantes de los propios intereses de los
grupos de presion, cuya suma no
necesariamente representa € interés
general de la sociedad.

El asunto se vuelve mas secreto cuando
se gjercen las facultades reglamentarias
del gecutivo o se emiten disposiciones
administrativas por las entidades de la
burocracia. En estos casos, lavision de
los expertos es predominante y de mayor
impacto, puesto que tales regulaciones
entran en los "detalles” de la vida
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cotidiana, estableciendo restricciones
fundadas en criterios unilaterales y
sectoriales. Ello produce, en variadas
circunstancias, contradicciones e in-
consistenciasjuridicas que colocanalos
particulares ante severas disyuntivas
gue pueden motivar incumplimientos.

En una administracién publica abierta,
el proceso normativo se sujeta a las
intervenciones sociales gque provocan
deliberacionesen lasque losargumentos
y criterios de los actores interesados
puedeninfluir en lastomas de posicion
de los actores gubernamentales. Vigo
asi, el establecimiento de normas se
constituyeen "lafuncibnmas importante
de la deliberacion publicay la ela-
boracion de politicas que determinan
cuéndo deberan considerarse ciertas
condiciones como problemas de la
politica'.17

Debido a esta importancia, € esta-
blecimiento de normas y disposiciones
reguladoras no es un privilegio de
gobernantes, administradores vy, ni
siquiera, de los técnicos conocedoresde
la racionalidad efectiva de los medios.
Esposible quelosexpertosqueanalizan
la politica publicaen tal o cua area de
gobierno (y que, resultado de ello, se
adentran en los detalles de las formas
sobre como se gjecutan las decisiones,
funcionan las estructuras organizativas,
operan los programas-proyectos-
acciones y se implantan las propias
politicas, asi como respecto a los
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impactos que generan) dispongan de
elementosobjetivosy valorativos que se
articulen enevidenciassustentadoras de
argumentos que generen corrientes de
opinidn o consensos sociaes. dignosde
ser tomados en cuenta por quienes
aprueban las normasy regulaciones.

Por otro lado, losactores socia estratan
también de influir en los perfiles
reglamentarios, que son las reglas del
juego bajo las cuales se mueven, y
acomodarlas en su favor. Generamente
esta influencia se dirige hacia los
aspectos procesales de la regulacion
més quea losfineso contenidosdetales
normas; es decir, importa quién decide,
como se aplican las normas, qué
instancias y recursos de apelacion y
revision estan disponibles, cuando y
cOmo se revisan y actualizan tales
disposiciones.

En todo caso, los actores sociales
estaran dispuestos a acatar las normas,

mientrascrean que puedeninfluir ensus
redefiniciones, haciendo interpre-

taciones de lo que consideran sus

obligacionesy planteandoestrategias de
cambios que les resulten beneficiosos.
Estas condiciones, queMagjoneidentifica
como "objetivosdel comportamiento de
cambio institucional”, se pueden

considerar como''reglas procesalespara
e debate, el establecimiento de agen-

das, la toma de decisiones y su

aplicacion antes que reglas sustantivas
gue prohiban u ordenen acciones
particulares"."



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

Desde luego que la participacion de
actores sociaes con el objeto de influir
en la regulacién estatal, debe ubicarse
enunjustoy equilibrado medioen el que
lanorma (y su generador €l Estado) no
se convierta en rehén de los grupos
dominantes o de los feudos buro-
créticos. No se trata de abogar por una
administracién inermeante los intereses
degrupos dominantes, pero tampoco por
una que pretendajustificar su cerrazon
en una supuesta debilidad ante tales
intereses.

Laaperturade laadministracionpublica
(que indicaria parte de su renovacion)
se debe entender como mayor sen-
sibilidad ante demandas y formas del
hacer social, mayor eficiencia en la
articulacién de mediosy fines, y mayor
responsabilidad a dar cuenta de sus
actos a sus mandantes y a sus orga-
nismos de representacion.

4. Latoma de decisiones

La decision es fundamental en los
procesos de formulacion, implantacién
y evaluacion delas politicas pablicas y,
consecuentemente, en el quehacer de
la administracién publica. La impor-
tancia analitica de la decision se
reconoceen laconstruccién deenfoques
0 modelos que la estudian como un
proceso racional de actuacién mas
preocupados por € qué se decidey poco
0 nada por el como se decide. Bgjo estos
modelos racionalistas, €l esquema de
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eleccion racional asume las siguientes
fases. a) establecer objetivos claros y
precisos ordenados de acuerdo a su
grado de optimacion: b) determinar las
posibilidades de accién de acuerdo con
su idoneidad costo-beneficio y en
funcion de su aporte a logro' de los
objetivos establecidos: ¢) comparar las
posibilidades, y d) evaluary controlar sus
resultados que podran retroalimentar
nuevamente el ciclo, reiniciando con la
reformulacion de objetivos.

Este tipo de racionalidad supone la
existencia de un sistema perfecto de
toma de decisiones y que puede ser
completamente administrado, en la
medida -se afirma- que hay medios
racionales para € disefio de po-
sibilidades que traduciran los fines en
acciones para su consecucion. (Y.gr.
analisiscosto-beneficio, presupuesto por
programas 0 andlisis de sistemas).

Los gerencialistas-racionalistas han
entrado en el nirvana, usando lallavede
la teoria de la decision (decisionismo).
Sin embargo larealidad terrena es mas
compleja y obsesiva. Examinemos a
continuaciéncomolapoliticadistorsiona
el modelo volviéndolo préacticamente
indtil, a efectos de la comprension de
los procesosde politicay administracion
pablica

Primero, ¢quién (es) torna (n) la (s)
decision (es)?
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El modelo raciona supone laexistencia,
de un solo tomador de decisiones (per-
sona 0 grupo) gque actla congruen-
temente (racionalmente). No existen, en
este ideal, posibles decisiones distintas
0 contrapuestas, pues no serian
razonables (racionales)."

Enprincipio, el propio esquemadecisorio
desconaoce 0 no reconoce que, aun en €
mundo de la burocracia, las diversas
dependencias, organismos, agencias,
centros, ar eas, icétera, Nosecomportan
unidamente ni mucho menos actian
"monoliticamente”. La fragmentacion
gue es consecuencia de procesos de
especializaciéon funcional o de di-
ferenciacion organica, generalmente
produce conflictos tanto en la de-
terminacion de fines, objetivos o metas,
como pugnas por la apropiacion de
competencias y recursos, es decir. por
el poder. De ahi que, suponer que la
decision se dara organicamente ar-
ticulada, coherente y racional, es
abandonar el mundo real.

La heterogeneidad de la burocracia se
percibe no solo por lagran variedad de
unidades administrativas, sino por los
distintos perfiles profesionales y
valorativosdelosservidorespublicos, las
"clientelas’ alas que sirven'y losmodos
de relacionarse con €llas, la diversidad
de procesos de trabajo y su grado de
formalizacion y volumen de recursos
empleados, |la madurez de sus politicas
y programasy lapropia apreciacion que
deelostiene lasociedad en su conjunto
y los beneficiados en lo particular.
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No obstante dicha heterogeneidad no
significaun debilitamiento de su unidad.
Como lo afirman Chevalier v Loschak:
“la diversificaciony lafragmentacion de
las estructuras administrativas no ponen
en duda sino superficialmente la unidad
del aparato, en la medida en que los
mecanismos compensadores de
regulacion y de integracién vienen a
reforzar los efectos -y a subsanar los
eventuales desmayos- de la cen-

tralizacion y lajerarquizacion”.

Por otra parte, aun cuando los
mecanismos de coordinacion in-
terinstitucional produjeran una "armo-
niosa' actuacién de los agentes
burocréticos, todavia queda pendiente
andizar comola"operacionalizacién” de
tal decisién produciratransformaciones
durante su proceso de ejecucion,
entendido éste como la serie sucesiva
dedecisionesoperativas tomadas por los
diferentes niveles de las jerarquias
burocréticas, cuyainfluenciasetraducira
en adaptaciones de la decision v,
eventualmente, en inacciones que
incumplan lapropiadecision, a pesar de
la existencia de lo que se ha dado en
[lamar "decisiones prefabricadas”.

En este sentido Claus Offe, a proponer
las precondiciones para que los sistemas
politico-administrativos racionales,
resuelvan sus aparentes contradicciones
(disfunciones), afirmalo siguiente: “La
necesidad de diferenciacion interna -
dada la expansion de las funciones
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estatales- se encuentra limitada porque
al desacoplamiento entre el sistema
administrativo y e politico se ve
continuamente bloqueado por la
necesidad que laadministracion tiene de
apoyo o por las estrategias de los
partidos gobernantes para retener €

non

poder".

Ubicéndonos fuera del mundo bu-
rocratico, en e mundo social, encon-
traremos una amplia variedad de
intereses, aspiraciones y proyectos de
grupos, organizacionese individuos que
buscan influir en la decision, y aun en
tomarla para todo propdsito préactico.
Estos actores se mueven de manera
encubierta, procurando "negociar" con
el gobierno, o de manera abierta,
exponiendo publicamente sus intereses.
El estudio de losgrupos de presion y de
las organi zaciones no gubernamental es
(que no son precisamente clientes), da
cuenta de como actlan estos intereses
y cémo sevinculan al gobierno. Entodo
caso, para efectos de la argumentacién
expuesta, se consideran factores
irracionales que afectan a proceso
decisorio-racional.

Noétese lo que a respecto afirma
Bernardo Kliksberg: “El aparato estatal

esta sujeto, entre otros, ados riesgos de
fondo: su "copamiento” de hecho por
sectores minoritarios poderosos, bien
articulados, y su consiguiente utilizacion
por los mismos, y laconsolidacién en su
interior de grupos burocraticos de poder
gue lo empleen en favor de sus restrin-

gidos intereses faccionales"."
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Segundo, ¢cOmo se toman las

decisiones?

Launipersonalidad decisoria que asume
el modelo racional, se acerca més a la
idea de un gobierno autoritario o por 1o
menos tecnocratico y a una ad-
ministracion cerrada, en laque el secreto
es sumodus operandi y los expertos son
los que indican fines y medios, que ala
de un gobierno por discusién y a una
administracion abierta y dispuesta a
explicar decisiones y a justificar
proyectos ante la sociedad.

En todo caso, nuevamente € esguema
racional entraen crisis al considerar dos
de los elementos fundamentales de la
decision: el establecimiento de objetivos
y el uso de lainformacion.

Las organizaciones gubernamentales
rara vez definen claray precisamente
sus objetivosy metas; antes locontrario
es cierto: tal definicidén es delibe-
radamente evitada puesto que hacerlo
seriacomo exhibir lasarmas a enemigo.
Puede haber objetivos declarados en
términos de competencias, atribuciones,
funciones o cometidos, pero estos no
necesariamente se explicitan en
propésitos definidos, medibles y
observables.

Aun cuando los model os gerencialistas-
racionalistas insisten en que losobjetivos
(misiones) pueden ser definidos
racionalmente y alcanzados eficien-
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temente, en verdad, losobjetivosson més
"productos” de la interaccion entre los
participantes clave que los causantes de
tales interacciones.

Por otra parte, en el mundo burocratico
real pueden ser (y de hecho son) méas
importantes los mediosque losfines, en
tanto los medios (recursos, atribuciones
einfluencia) sirven para laconstruccién
de organizaciones poderosas, si es que
no de ladrillos para la fortificacion de
feudos burocréticos.

Por lo que se refiere a la informacion,
hay que considerar dos condiciones: su
disponibilidad y su uso o aplicacién.

En cuanto a su disponibilidadsucedeque
€l tomador de decisiones normalmente
no cuenta con toda la informacion
requerida o deseada para elaborar y
valorar lasposibilidadesy lepuedellevar
demasiado tiempo generarla en los
términos deseados y deseables. Por otro
lado, puede disponer de una gran
cantidad de datos que, en s mismos,
carezcan de significado y sean indtiles
para los fines decisorios. En otras
palabras, existe informacion no
significativa en tanto no articula
evidencias sustentadoras de argu-
mentos.

No obstante, |acontinuaintervenciénde
laadministracion en la vida social pro-
duce un cambio en su relaciéon con su
ambiente, provocado por la necesidad
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de mantener su propia racionalidad y
eficiencia. la obliga a obtener infor-
macién y a establecer canales de
comunicacion con sus publicos. Los
autores Chevalier y Loschak argu-
mentan quetal necesidaddeinformacion
y su consecuente secuela de
negociacién con grupos de poder,
influyen en la "apertura' de la
administraciénpublica:

*“La informacion, bajo su doble forma
ascendente y descendente, mejora la
claridad y la efectividad de las
decisiones; permite, en efecto, conocer
el estado del medio y tomar en cuenta
la reaccion previsible de los grupos
sociaes afectados, ast como disipar las
eventual es reservas o resistencias delos
administrados, poniéndolosen situacion
de comprender las colindancias de las
elecciones efectuadas. La tradicion de
secreto deja progresivamente su lugar
a una voluntad de transparencia que
modifica, por lo menos super-
ficialmente, las relaciones entre el
aparato burocraticoy losciudadanos La
densidad de estos contactos [con los
grupos] favorece la 6smosis entre la
administracién y su ambiente, creando
vinculos horizontales de solidaridad que
pueden provocar cierto relajamiento de
la dependenciajerarquica’ **

En cuanto a su uso, la informacién es
vista asi como un recurso (medio) que
da poder e influenciay que puede ser
usado por competidores dentro y fuera
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de lasdependencias gubernamentales o
por los propios responsables de los
programas para inducir o "justificar"
decisiones. En casos extremos (comu-
nes por cierto) lainformacion puede ser
eliminada s es desfavorable para los
fines de sus poseedores, lo que da d
traste con los supuestos del modelo
racional.

Detodo €llo, deducimos que una mayor
civilidad de laadministracion publicay
de sus procesos de decision, requerira
definir objetivosy tomar decisionesala
luz de las responsabilidades exigibles a
sus miembros y de la instituciona-
lizacion de ladiscusion por parte de los
actores involucrados dentro y fuera del
gobierno, bajo reglas de procedimiento
gue contribuyan a la generacion de
consensos y a la transparencia de las
decisiones. Es decir, que la democra-
tizacion de la politica conllevara la
creacion de losespacios de deliberacion
publica (dentro y fuera de los 6rganos
gubernamentales) y garantizar no la
unanimidad en las decisiones sino €
propio mecanismo de discusion.

En palabras de Luis Aguilar: “Las
decisiones colectivas, por |0 menos en
las democracias, requieren explicarse,
argumentarse, difundirse entre el pablico
y ademas ser convincentes, tener la
capacidad de replicar a sus opositores,
vencer e escepticismo y despertar €l

consenso entre los ciudadanos".
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Laconclusién deello esque una palitica
publica no puede identificarse con la
tomade unadecision por muy importante
0 estratégicaque ésta sea. En lamedida
en que reconozcamos que las reglas del
juego institucional son fijadasy revisadas
como resultado de un constante flujo y
reflujo de interacciones entre actores
burocréatico-gubernamentales y actores
politico-sociales, en esa medida com-
prenderemos que las propias politicas
publicas se construyen por una serie
sucesiva de decisiones, resultante de
esas interrelaciones, que van modelando
(construyendo) la faz de la accion del
gobierno; es decir, son decisiones
interdependientes, no aisladas, tomadas
por diversos actores durante cierto
tiempo, lo que le da el caréacter de
permanente a una politica.

S.Evaluacién depoliticasy progra-
mas, comoapr endizaj e social

Mejorar la formulacion de la politica
(policy) implica aumentar cuantitativa
y cualitativamente nuestro cumulo de
conocimiento social. Para lograr esto, el
andlisis de los resultados de policy es
de profunda importancia. El énfasis de
la administracion en los resultados
alcanzados (desde e cumplimiento de
metas programéticas, hasta lavaloracion
de los impactos sociales de los
programas, pasando por los efectos que
producen en losindividuos), nosenfrenta
alos procesos evaluativos y a laforma
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como se determinan los criterios para
valorarlos objetivay sistematicamente.
Laevauacioén seconvierte, entonces, en
un asunto de aprendizaje social y no
meramente técnico y profesional. Es,
asi, una cuestion de politica ipolincsi
productora de debates que enfrentan a
diversas propuestas para establecer
criterios valorativos delosresultadosde
las po/ieies. “Las politicas y los
instrumentos de politica empleados en
los programas de accién publicos son
sopesados y evaluados continuamente
a laluz de la légica y la perspectiva
particulares de las personas directa 0
indirectamente interesadas; yesos
enfoques multiples constituyen €
verdadero meollo del proceso de disefio

de las politicas en una sociedad plu-
ra".25

Bajotal perspectiva, unaadministracion
publica tradicional o cerrada, estara
entrampada entre la escasa preo-
cupacion de quienes toman las de-
cisonespoliticaspor reconocer |oséxitos
y fracasos de las mismas, sobre todo s
aprecian que una fécil retérica palitica
les ha producido beneficios, y €
desinterés de los lideres burocréticos,
expresado en e temor de que la
informacion resultante de la evaluacion
provea de un recurso a sus competido-
res-enemigos, dentro y fuera de su
estructura administrativa. En otras pa-
labras, nadie, ni politicos ni adminis-
tradores desean que sus errores y debi-
lidades sean expuestos publicamente.
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No obstante, habrd que reconocer que
laevaluacién no pretende constituirse en
un elemento que dehilite la legitimidad
social 0 cuestione la pericia ad-
ministrativa de losque deciden y de los
gecutores miembros de |la burocracia.

Laevaluacion noes ni un mero gjercicio
de racionalidad técnica fundada en los
andlisis de costo-beneficio, ni tampoco
un instrumento que sirva para gjustes de
cuentas entre rivales politicos. Debe ser
vista, comoun entendimiento compartido
de los diversos criterios defendidos por
actores sociales y politicos. y de sus
aportaciones a proceso de deliberacion
politica; no setrata de la mera suma de
las partes, sino de la sinergia que da €
respeto, comprensiony legitimidadde la
discusién en € proceso politico. Tam-
poco se trata de fabricar unanimidades
artificiosas, sino en argumentar posi-
ciones incluyentes del conjunto de
actores evaluadores con intereses y
valorespropiosy a menudo divergentes:
actores gubernamentales, legidativos,

burocréticos, técnicos, comunicadores,

usuarios, ciudadanos, expertos, acadé-

micos, con din.cusroce-, regionales,

nacionales e internacionales.

En este contexto, los perfiles de la
actuacion de la administracion publica
cobran una nueva dimension: en tanto
la gestion publica esté a la vista del
ciudadano, no sélo por o que produce
sino por cdmo lo hace, sera posible que
los valores comunes vayan cons-
truyendo los consensos requeridos para
una eficiente g ecucion-implantacion de
las politicas publicas.
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La evaluacion, por tanto, debera ser
vista como una sintesis del aprendizaje
de la sociedad y de la administracion.
La primera porque es portadora de
aspiraciones y demandas, y la segunda
porque es la encargada de hacer
coherentes los medios sociales con los
fines publicos.

Vista asi la evaluacion, no es un mero
gjercicio de autocomplacencia gu-
bernamental de caréacter tautol dgico. Es
un ejercicio publico de corresponsa-
bilidad entre el gobierno y la sociedad.
Es una oportunidad continua y
deliberada para valorar aspiraciones y
resultados, a partir de informacion
heterogénea por su vision y por su
utilidad. Es un quehacer que trasciende
la mera dimension administrativo-
organizadora y que se adentra en €
contenido de lapoalitica, de sus insumas,
procesos y resultados.

Epilogo

Sabemos ahora del enorme atractivo que
ha significado la renovacion del geren-
cialismo, en lateoriay préctica de la
administraciéon puablica, en sus dos
versiones: 1) laburday primitiva que es,
nada més y nada menos, la aplicacién
fiel (entre mésfiel, mejor) de lafilosofia
e instrumentos del management privado
al sector publico bajo e supuesto
agotamiento del "modelo burocratico" y
su deseable sustitucion, no por otro
modelo posburocrético (que no existe),
sino por un modelo empresarial; y 2) la
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adaptacion del management a las
condiciones imperantes en la ad-
ministracion puablica, sobre todo las
referidas a la reglamentacion y a la
prestacion de servicios publicos, pero no
aquellos que enmarcan las funciones
esenciales del Estado.’

Tal atractivo, que haseducido apoaliticos,
académicosy profesionales detodos los
niveles y ambitos administrativos, se
funda en una retérica eficientista que
supone a gerencialismo como lamejor
administracion, frente alosdéficit de la
burocraciay del gobierno. La punta de
lanzade estos enfoques se haconstituido
por laideologia derivadade laartificial

y artificiosa separacion entre politicay
administracion, en laque a la primera
se le quiere hacer aparecer como la
causa de todos los males: cobijadorade
intereses facciosos, inmediatistamente
interesada en obtener votos, proclive a
componendas derrochadoras, etcétera,
yalaadministracion como laparte buena
de lapelicula: eficiente racionalizadora
entre mediosy fines sociales, cumplidora
de normas, etcétera

y en ello radica fundamentalmente la
debilidad de estos enfoques: ladesnatu-
ralizacion de la administracion,
succionando su raigambre politica y
socavando su sentido de publica, a
someterlaa lalégica indiscriminadade
los mercados, de la.competenciay de la
privatizacion (externae interna).
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Este sesgo subrayadamente antiestatal,
como |o precisa Sonia Ospina: "deme-
rita, con su antipatiahacialapolitica, las
raices democréticas que permiten la
diversidad de intereses en la definicion
de politicas parafomentar el bien coman
y que, por tantojustifican laimposicién
de ciertos limites en la discrecion del
administrador publico".z6

Latan pretendiday odiada racionalidad
burocréticade laadministracién publica,
se regresa como una especie de boo-
merang que golpeala propiacabezadel
enfoque del management publico,
"contaminandolo de una ultraburo-
cracia" como lo establece Arellano
Gauh.

Lacriticaal gerencialismoen cualquiera
de sus manifestaciones (administrativas,
econémicas y aun politicas) no debe
hacer que los publiadministrativistas
desconozcan 0 nieguen los problemas
tedricos y précticos que debilitan a la
propiaadministracion pablica, y que, en
algun sentido, han sido subrayados por
tales enfoques neogerenciales. Por €l
contrario, la concienciade tales proble-
mas debe, obligatoriamente, colocar a
los estudiosos en posiciones en donde
se vea a la gestion (macro y micro)
desde perspectivas de realidad, no de
modelos paradigmaticos, yeso incluye
invariablemente, la perspectiva politica
y de ciencia politica. De ahi la gran
utilidad, para renovar los enfoques
administrativos, del analisis de politicas
y del estudio de las politicas publicas.
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Esta perspectiva politol6gica hara que,
como dice Goodsell: 1) los ciudadanos,
no los empresarios, deban estar a cargo
del gobierno; 2) el gobierno sirva d
interés publico, no crea reservas
econdmicas; 3) € gobierno opere bajo
las reglas y laley, no por misiones; 4) €
gobierno simplifique las reglas pero no
a costa de la integridad de los procesos
juridicos; 5) los problemas publicos
deban ser resuehoscon creatividad, pero
no parafavorecer intereses privados; 6)
el gobierno deba alcanzar resultados,
pero no a costade los servidores publi-
cos; 7) el gobierno puedaasociarse con
el sector privado, pero no subordinarse
a él; 8) & gobierno deba ser flexible e
innovador pero también rendir cuentas
al publico."

Se necesita, por ende, fortalecer la
democracia politicay la participacion
civicapararenovar los marcosy formas
de actuar de la administracion publica.
Se requiere si, reorganizar y modificar
estructuras burocraticas, revitalizar los
modos de direccion puablica, actualizar
normas y reglamentos, descentralizar
competencias y funciones, orientar las
acciones a resultados socialmente
valiososy de calidad paralas mayorias.
Todo ello podraal canzarse en lamedida
en que se renueven, también, las formas
de hacer politica y de generar con-
sensos. En suma, se alcanzard forta-
leciendo nuestra vida civicay politica,
no solamente nuestros procesos eco-
némicos.
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L a moder nizacion dela administracion publica:
Lareformaal sistema presupuestario

I. Introduccioén

D urante los Ultimos afios M éxico

ha promovido profundos cam-
biosestructuralesy harealizado unagjuste
macroeconémico de gran importancia,
con €l fin de consolidar las condiciones
gue apuntalen un crecimiento econémico
sostenido y alienten la generacion de
empleos. dentro de un ambiente de
estabilidad. El equilibrio fiscal esunfac-
tor indispensabl e para dicha estabilidad
y ésta, asu vez, loes parael desarrollo
econdémico.

La estrategia gubernamental en mate-
ria de finanzas publicas hatenido tres
gjes de accion principales. El primero,
consiste en racionalizar el gasto publico,
mediante una prudente reasignacion de
los egresos, a tiempo que se aumenta
la productividad de su aplicacion. El
segundo, busca consolidar el sistematri-
butario, de modo que contribuya a in-
crementar el ahorro y laeficiencia del
aparato productivo, fortaleciendo losin-
gresos publicos. El tercer gje se propone

José Angel Gurria Trevifio

garantizar latransparenciaen € mangjo
de los recursos publicos.

Lamodernizacion de laadministracion
publicaforma parte fundamental de los
esfuerzos para incrementar la pro-
ductividad y eficiencia del gasto publico.
La reforma a sistema presupuestario
busca que el sector publico esté mejor
preparado para atender més eficien-
temente las demandas de la sociedad.

El presente trabajo se centra en estos
aspectos de gran trascendencia para
mejorar continuamente la actuacion de
laadministracion publica. Es un hecho
ineludible que el pais necesita un sector
publico fuerte, capaz de responder
plenamente alas legitimas demandas de
lasociedad.

11, Antecedentes

Durante las Ultimas dos décadas. las
organizaciones publicasy privadas que
hoy en dia son altamente eficientes, han
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tenido quetransformar sus esquemas de
administracion paraenfrentar con éxito
los cambios acelerados que se dan en
todos losdmbitos. El funcionamiento de
estas organizaciones se distingue por €l
dinamismo de sus procesos y estra-
tegias, 10 que les permite cumplir sus
objetivos de largo plazo y realizar
plenamente la mision paralaque fueron
creadas.

La administracion de las empresas
podriaresultar relativamente sencilla si
los objetivos y las condiciones en que se
desenvuelven fueran estables e inamo-
viblesalo largo del tiempo; pero esto no
acontece en lapréactica. Espor €ello, que
la mayor cualidad de una organizacion
eficiente esta en prever y responder
oportunamente a las condiciones cam-
biantes del entorno.

Este es un principio que se aplica hoy
en dia a toda clase de organizaciones y
que ha transformado de manera radical
el funcionamiento anterior, basado en la
atencion de las propias necesidades,
formuladas desde y para la orga-
nizacion. Quienes han estudiado las
transformaciones exitosas recientes de
diversas organizaciones, sefialan que
este cambio en € enfoque admi-
nistrativo se remonta a la década de los
setenta, cuando las empresas en-
frentaron una contraccion de los
mercados. A partir de entonces, las
unidades productivas reconocieron gue
lacompetitividad se basaen asegurar la
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aceptacion y preferencia de los sectores
sociales y productivos a los que estén
dirigidos.

De esta manera, se gestd lo que podria
denominarse una nuevacultura: larazon
de ser delaempresa no es producir, sino
satisfacer y superar las expectativas de
los consumidores. Este enfoque de-
mostrd, con €l paso del tiempo, ser un
mecanismo altamente eficaz para
aumentar las ventas, ingresos y
utilidades de las empresas y. con €llo,
asegurar su permanencia enel mercado.

Con la calidad como herramienta, las
organizaciones lograron mejoras
sustanciales en 10s procesos pro-
ductivos. Se convirtieron en orga-
nizaciones més eficientes, mejoraron las
condiciones de sus trabajadores, man-
tuvieron su posicion en los mercados y
seanticiparon con éxito alosproblemas.

Si bien es cierto que losgobiernos y las
empresas tienen objetivos y prioridades
diferentes, la experiencia de las
organizaciones privadas para trans-
formar su gestion y adaptarse més
répidamente a las nuevas condiciones,
aporté elementos valiosos que fueron
reconocidos por las autoridades de un
buen nimero de paises, lo que las llevd
a realizar planteamientos similares en
cuanto a su propia actuacién y laforma
en que era recibida por |a sociedad.
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Fue durante las décadas de los setenta
y ochenta, que la evolucién de las
propias economias nacionales puso en
la mesa de las discusiones, aspectos
como €l nivel éptimo de gasto publico
tomando en cuenta la disponibilidad de
los ingresos publicos para un finan-
ciamiento sostenible, pero también, en
relacion con la efectividad de lagestion
gubernamental para atender las
principales demandas de la sociedad.
Esto someti6 a revision la manera como
los gobiernos habian estado manejando
la administracién publica hasta ese
momento.

Con € fin de brindar una respuesta
oportuna y eficaz a los problemas
sociales y econémicos, los gobiernos
emprendieron un proceso de asimilacion
y adaptacion delas formulas de gestion
gue ya habian sido llevadas con éxito a
organizaciones privadas. Este proceso
de asimilacion tuvo lugar junto con una
reflexion méas profunda sobre € papel
del Estado, particularmente en lo que se
refiere a la definicidon y, en algunos
casos, consolidacion de los medios méas
adecuados para instrumentar las
politicas publicas.

Varios gobiernos pusieron en préctica
politicas de cambio estructural que
condujeron a un redimensionamiento del
sector publico, que incluyé tanto la
desincorporacién de empresas publicas,
como un ajuste en € tamafo de las
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estructuras administrativas. Como
resultado de lo anterior, fue posible
reforzar considerablemente la actuacién
gubernamental en materia de desarrollo
socia. Ello, tuvo un efecto favorable
en lasalud de las finanzas publicas.

A su vez, se registré un cambio cuali-
tativo en larelacion del gobierno con la
sociedad; en una mayor preocupacion
por escuchar sus demandas y trans-
parentar las decisiones. Los gobiernos
gue agregaron a sus procesos de gjuste
estructural este nuevo enfoque, hoy dia
gozan de mayor aceptacion.

En varios sentidos se produjo un
reacomodo de los recursos y de las
responsabilidades entre los diferentes
Ordenes del gobierno y entre éstos y
otros sectores de la sociedad. Este
fenébmeno puede identificarse en los
procesos de descentralizaciéon y des-
concentracion administrativas, asi como
en una mayor relacion de la comunidad
con €l gobierno, que va desde la con-
sulta a usuario hasta la corres-
ponsabilidad en la toma de decisiones.

Desde esta perspectiva, las decisiones
surgen y se comparten cada vez mas
con los beneficiarios. En este contexto
laadministracién publicadesempefiaun
pape distinto: el de asegurar que los
sectores socia y privado reconozcan que
lo que estén recibiendo corresponde a
sus demandas prioritarias. En otros
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términos, que el Estado no sdlo proyecta
con claridad sus prioridades y el papel
gue desempefia, sino también, y esto es
fundamental, que aplica estrategias y
politicas publicas que alientan €
desarrollo equitativo y una mejor
distribucién de la riqueza que genera el
esfuerzo colectivo. Para expresarlo en
otros términos, que las contribuciones de
la sociedad se reflegjen en beneficios y
resultados mediante el gasto publico.

Desde que apareci 6 este nuevo enfogque
de la administracién publica, los
gobiernos han probado las ventgjas de
una participaci6n mas activa einformada
delasociedad en los procesos de gestion
publica. Una sociedad que se caracteriza
por su dinamismo, su pluralidad y por
ser cada vez mas criticay demandante.
Esta sociedad mantiene una exigencia
permanente hacia el gobierno para que
resuelva los problemas, algunos muy
afegjos, a través de nuevas soluciones,
pero bajo un proceso rector: una perma-
nente modernizacion.

111. La modernizacion del sector pu-
blico en México

Los esfuerzos de la modernizacion de
laadministracién publicaen nuestro pais
reflejan, ademas de los cambios que
experimenta cualquier organizacion, la
exigenciade la sociedad por contar con
unaorganizacién cadadia més eficiente,
con plenaconsciencia de que debe actuar
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con creciente desempefio y con una clara
vocacion de servicio a la sociedad.

Si los ciudadanos no estan satisfechos
con los servicios de las oficinas del
gobierno, si reciben una mala atencién
de los servidores publicos. o si no
obtienen respuestas claras y con-
vincentes a sus preguntas y re-
guerimientos, estos son sintomas de que
el gobierno esta descuidando su
actuacion. Por €llo, lainiciativade una
reforma de la gestion publica debe
establecer como una prioridad €l que la
ciudadania no sélo reciba servicios que
le brinden una utilidad y un beneficio.
sino que la sociedad lo percibaasi.

La modernizacion administrativa debe
lograr que cada oficina en & sector
publico esté consciente de que forma
parte de una cadena que busca un
resultado final. De esta manera, una
oficina publica esta en condiciones de
identificar mejor su papel e incidencia
en €l proceso de la organizacion en su
conjunto.

Esta es la razén por laque cadaoficina
de gobierno debe dar una adecuada
atencién al usuario. Dichaatencion debe
basarse en una organizacion de exce-
lencia, con personal competente y
diligente, con procedimientos claros y
sencillos y con servicios que se brinden
en e menor tiempo y con la mejor
calidad. En resumen. se trata que la
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sociedad reconozca que sus contri-
buciones estan siendo aplicadas correc-
tamente.

Estos mensgjes, a su vez, deben generar
en los servidores publicos una perma-
nente reflexion sobre los resultados de
sus actividades -es importante aqui
resaltar € término resultados-, porque
entonces pueden disponer deindicadores
objetivos para determinar qué debe
mejorarse, por qué, para quiény cémo
gjecutar las mejoras. Este proceso, en
gue toda la organizacion establece un
rumbo con objetivos claros, metas
realistasy acordes aloquelaciudadania
espera, permite renovar una institucion.

La administracion publica federal
(APF), necesita esta renovaciéon de
principios, métodosy procesos, distintos
a los que se han venido utilizando
tradicionalmente. Este es € rumbo de
la modernizacién que vislumbramos en
laadministracion publica en México.

V. Lavision de una renovada admi-
nistracion publica

Una vez gque se ha determinado €l tipo
de gobierno, de servicios y e perfil de
servidores publicos que se requieren, es
indispensable traducir el quehacer
publico en informacion confiable,
objetiva y accesible a la mayoria de la
gente.

Un proposito fundamental en el proceso
de modernizacién de la administracion
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publicaen nuestro pais, estarelacionado
con el conocimiento del impacto que
tienen las actividades publicas en la
poblacion. Asi, lagestionpublicanecesita
conocer con precision en qué medida
contribuyeun programade gobierno, por
gjemplo, € programa de vacunacion
infantil, enabatir el indicede morbilidad
y mortaidad infantil, tanto a nivel de
cada localidad como del pais en su
conjunto. Esta informaciénbrindamayor
objetividad que e solo sefialamiento del
namero de vacunas que se aplican
anua mente.

Existen varias formas de comprobar si
los gobiernos estan alcanzando los
resultados esperados entre la poblacién.
Sin embargo, cabe destacar dosdeéllas.
Laprimera, estareferidaala percepcion
guetienen losindividuos producto de su
experiencia directa. La suma de estas
percepcionesgenerauna opinidnpublica,
la cual paulatinamente se convierte en
una valoracién positiva 0 negativa que
resulta generalmente aceptada.

La segunda forma se realiza a partir de
informacion generada por la propia
atencion a los usuarios y resulta funda-
mental en la elaboracién de los
indicadores de desempefio de los
servidores publicos. Dicha informacion
permite a una oficina publica tomar los
signos vitales del cumplimiento de sus
objetivos. Le aporta elementos para
identificar 1o que requiera mejorarse o
rectificarse. La utilidad que ofrece un
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sistema de indicadores radica en que
sirve para orientar la toma de
decisiones. Pero también puede ser
empleado por la sociedad para que
evalle y, en su caso, reconozca la
pertinencia de lasacciones del gobierno.

Laevaluacion debe constituirse en parte
importante y de uso extendido dentro de
las actividades de la administracion
publica. Por definicion, toda actividad
dentro del gobierno deriva en un
producto o servicioy, por ello, emplea
personal y los recursos fisicos Yy finan-
cieros puestos bajo su administracion.
Laevaluacion ponederelieve larelacion
de insumos que se utilizan con losresul-
tados gue se obtienen.

Laadministracién publicadebe transitar
de un esquema de informe de metas
fisicas o financieras (como por gjemplo,
cuantos alumnos se atendieron, cuantas
intervencionesquirudrgicas serealizaron
o lacantidad de kilémetrosde carreteras
construidas), hacia una medicion del
impacto que tienen esos productosen la
consecucion de los objetivos de las
politicas publicas (como por gemplo, €l
descenso en la tasa de analfabetismo,
lareduccion en lastasas de morbilidad
infantil, o bien la disminucion de los
tiempos de transito y de los costos de
transporte). Los primeros indicadores,
si bien son validos, norevelan lacalidad
de los servicios ni si son suficientes, al
no estar relacionados aotros pardmetros
dereferencia, contraloscuales efectuar
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una comparacién. Los segundos, por €
contrario, sefialan € impacto de los
productos o servicios que brinda el go-
bierno con base en objetivos es-
tratégicos previamente definidosy que,
a fina de cuentas, reflejan las prio-
ridades o responsabilidades encomen-
dadas.

La construccion de indicadores y su
articulacién en un sistema requiere
tiempo. Algunas oficinas de gobierno
tendran menor dificultad que otras en
su elaboracion y probablemente deberan
Ilevar acabo varios gjercicios hastaque,
finalmente, reflgjen de manerasolida los
objetivos de laorganizacion y, por tanto,
lospardmetros que serviran de base para
evaluar su eficiencia

Otro aspecto fundamental que busca la
transformacién del esquema de gestion
publica, consiste en analizar y clasificar
s realmente se esta gjerciendo e pre-
supuesto o si se estan dirigiendo losre-
cursos hacia lo verdaderamente im-
portante.

El.andlisis de los recursos que gercen
las unidades de gobiernoy laforma en
gue lo realizan son indispensables para
laevaluacion de lasactividades publicas,
paralo cual se hace necesario introducir
técnicas deandlisis -como laplaneacién
estratégica- en las tareas de presu-
puestacion, gjercicio del presupuesto y
en larendicion de cuentas.
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En sintesis, la reforma a sistema
presupuestario trata de establecer con
mayor claridad las responsabilidades,
prioridades de laadministracion pablica,
expresar en términos de los resultados
gue se persiguen las actividades que se
realizany someter todo ello a un proceso
de evaluaci6n que sefiale claramente los
costos, laeficienciay e impacto de las
politicas publicas.

V. Reforma a sistema presupuestario

El presupuesto de egresos de la Fe-
deracion es la expresion, por una parte,
de los ingresos esperados que €
gobierno recauda tanto de los con-
tribuyentes, como del cobro de los
bienes y servicios que ofrece; vy, por la
otra, de los egresos para realizar las
actividades y proyectos que satisfacen
las demandas de la sociedad.

Con base en € presupuesto, los admi-
nistradores publicos toman decisiones
respecto del personal y los recursos ma-
teriales y financieros de que disponen
para alcanzar los objetivos de las po-
liticas publicas durante un gercicio fis-
cal.

El presupuesto se ejerce en las
instituciones publicas, esdecir, se gasta
en el desarrollo de actividades, progra-
mas y proyectos de gobierno. El proceso
mas conocido de un presupuesto es la
planeacion de las actividades, la cua
define los gastos de cada unidad de
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gobierno, para lograr determinadas
metas. Posteriormente, se estableceuna
calendarizacién de actividades y los
recursos asignados a cada unade €llas.
Estos tres pasos describen en forma muy
simplificada el proceso de planeacién-
programaci én-presupuestaci on.

Cabe sefialar que los administradores
publicos necesitan evaluar conti-
nuamente |os resultados de la aplicacion
del presupuesto, para hacer posible una
retroalimentacion oportuna de la
planeaciony efectuar |os ajustes en caso
necesario.

En nuestro pais, € presupuesto federa
de 1999 es el mas austero de los Ultimos
veinte afios. En estas condiciones, los
recursos publicos deben aplicarse con
la mayor eficiencia posible, lo que
requiere que elnuevo proceso por €l cua
se planea, programa, gasta. autoriza,
reasigna y evalla la aplicacion de
recursos fiscales (denominado sistema
presupuestario), sea en todo sentido, un
elemento que apoye las decisiones mas
adecuadas para € quehacer del sector
publico.

El nuevo esquema parte de las
denominadas unidades responsables, que
son todas aquellas organizaciones que
tienen asignadas determinadas funciones
y reciben recursos del gobierno federa
para ello. Generalmente, donde existe
un coordinador administrativo hay una
unidad responsable. Al interior de las
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secretarias de Estado, las unidades
responsables se suman para formar
estructuras jerarquicas mas grandes.

La politica presupuestal indica que €
gasto publico debe ser eficiente (que
alcance paramés), eficaz (que ayude a
cumplir losobjetivos de quien los aplica)
y de calidad (que se aplique de la mejor
manera). Asimismo, se ha sefialado que
el gasto debe privilegiar criterios de
equidad, esto es, que seajusto, que se
aplique en donde se requiere.

La reforma a sistema presupuestario
plantea que es posible mejorar laforma
como disefiamos y gastamos los pre-
supuestos en la APF.

Este esfuerzo dio inicio hace un par de
afnos, con un andlisis cuidadoso del
proceso de presupuestacion. Este reveld
gue en la formulacion del presupuesto
existian muchas éreas involucradas en
una compleja sucesion de etapas y que
era necesario replantear a fondo los
tramos de control y abatir los tiempos
de produccién. También se vio que no
existian incentivos paraque las unidades
del gobierno buscaran ahorros y efi-
cienciaen laaplicacion del gasto, puesto
gue eradificil contrastar losinsumos con
los resultados.

El estudio evidenci6 que se dedicaban
varios meses a integrar la documen-
tacion presupuestariay su uso sereducia
préacticamente a dos ocasiones: €
periodo de su aprobacién y la presen-
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tacion de la cuenta de la hacienda
publicafederal.

En respuesta a esta problemética, se
desarroll6 una herramienta para orga-
nizar y vincular la planeacion nacional,
los propositos de las politicas publicas
con las asignaciones de recursos a las
instituciones del gobierno y a éstas con
losresultados que obtenian en laatencidn
delapoblacion, por medio de un sistema
de indicadores. Hasta ¢s¢: momento, en
México no se habian utilizado indica-
dores de resultados para retroalimentar
la operacion de los programas, ni para
asignar o reasignhar partidas presu-
puestales de manera méas objetiva.

Con €llo se logré dar orden y direccion
a las actividades que consumen |os re-
cursos publicos, generando la infor-
macion suficiente para controlar la
orientacion e impacto futuros de de-
cisiones actuales en la politicade gasto.
Lo anterior permitié perfilar los
propdsitos de un nuevo sistema
presupuestario que hicieracompatibleel
control macroeconémico con €
presupuesto; elevara la eficiencia y
eficacia del gasto; prestara atencién a
los resultados que esperala sociedad de
la actuacion del gobierno; orientara e
gasto hacia actividades prioritarias y
estratégicas; alentara € ejercicio
oportuno de los recursos y cambiara el
control presupuestario por la delegacion
de facultades y responsabilidades hacia
las unidades responsables que prestan
los bienes y servicios publicos.
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La Reforma requiere la puesta en
marchade siete iniciativas, que guardan
entre s una relaciéon de comple-
mentariedad e interdependencia (véase
gréfico 1).
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En segundo término, parafacilitar alos
administradorespublicosel seguimiento
de sus actividades por medio de la
medicion por indicador es, serequeriaun
mecanismo que permitieracentrarse en

GRAFICO |
COMPONENTES DE LA REFORMA AL SISTEMA PRESUPUESTARIO®

* Administracién de
recursos financieros y
radicacion oportuna *
del gasto
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objetivos de actuacion

-

 Categorias Y elementos programaéticos
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[

Administracién

¢ Desregulacion y simplificacion
del gjercicio del gasto publico

* Medicion de la
actuacion del
guehacer publico con
base en resultados y
seguimiento de
Compromisos
contraidos por
dependencias |

] entidades

Conocer el consumo
de recursos que
implican las politicas
publicas en cuanto a
productos /servicios
Y resultados

En primera instancia €l presupuesto
cuenta con instrumentos de planeacién
estratégica para que cada unidad
responsable ubique su participacion en
€l quehacer del gobierno federal. Dicha
planeacion se vincula con los pre-
supuestos expresados en unidades de
costos (definidas como categorias de
gasto), lo que permite aglutinar los
recursos involucrados en el desarrollo
de las distintas actividades insti-
tucionales. A este instrumento se le
conoce como la Nueva Estructura
Programatica (NEP).

laevaluacién de resultados, ademés de

la adquisicion de insumos para la
provisionde bienesy serviciospublicos.
Al retomar los indicadores de desem-
pefio en un proceso formal de escrutinio,
se fortalece la toma de decisiones
estratégicas.

En tercer lugar, las dependencias y
entidades tienen e compromiso de
brindar a la sociedad servicios y
productos con una alta calidad, con
oportunidad y a menor costo posible.
Paraello se debe saber cuantos recursos
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se consumen en la prestacion de los
bienesy servicios. Es por ello que €
costeo se aplica para dimensionar y
eficientar las asignaciones presu-
puestales -presentes y futuras- que se
requieren para el cumplimiento de las
politicas publicas. El costeo permite
conocer lo que cuestan las politicas
publicas, aportando los elementos de
juicio delos costos de oportunidaden el
uso del presupuesto.

Asimismo, e Sistema Integral de
Administracion Financiera Federal
(SIAFF) es un instrumento para
garantizar informacion confiable en €l
manejo financiero de los fondos de la
Federacion y optimizar el flujo de los
recursos que habrén de ser radicados
para su gjercicio en cada entidad o
dependencia.

El proceso de adecuacion de la norma:
tiva presupuestal busca ofrecer una
estructura articulada de reglas e
incentivos claros a las unidades de
gobierno para que las apliquen en sus
decisionesde gasto. Paulatinamente, ira
dando las condicionespara adecuar 10s
términos de la relacion entre las
dependencias globalizadoras y lasdemas
instituciones del gobierno, dotando a
estas Ultimas de una mayor corres-
ponsabilidad con el gobiernoen latoma
de decisionesy mediante una reduccion
sustancial del nimero de tramites y
controles del presupuesto. La reforma
planteatambién laprofesionalizacion de
los servidorespublicos.
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Sin embargo, se necesita asegurar que
los componentes de la reforma (NEP,
SED, costeo, SIAFF y €l servicio civil
de carrera) sean conocidos a interior
delaadministracionpublica, por loque
este esfuerzo debe acompafiarse de una
adecuada difusion de las ventgjas del
cambio.

V1. Como avanzar en laimplantacion
de la reforma a sistema presu-
puestario

Lograr que las unidades de gobierno
utilicencotidianamente | osinstrumentos
de planeacion, evaluacién o costeo en
la administraciénpublica, es unatarea
guetoma varios afios, dado e nimeroy
complegjidad de las unidades respon-
sables que deben adoptar estos nuevos
principios.

La instrumentacion de la reforma
reguiere un conjunto de estrategias en
varios frentes. La primera consiste en
como focalizar el esfuerzo, esto es,
priorizar lasinstitucionesde laAPF que
deben empezar con la implantacion del
nuevo esquema. Para ello, se ha de-
terminado trabajar primeramente conlos
sectores con mayor peso especifico en
€l gasto programabl e, para locual sehan
integrado diversos grupos piloto en
entidades y dependencias, con quienes
se lleva a cabo un programa de re-
entrenamientode los funcionariosy se
desarrollan losinsumosy productos de
los siete componentes descritos ante-
riormente.
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Siendo este un proyecto que atarie a las
areas presupuestales, es necesario
asegurar que sean las oficinas respon-
sables de la administracion, dentro y
fuera de la Secretaria de Hacienda, las
gue mayor dominiotengan deestos con-
ceptos y las que empiecen a aplicarlos
més rgpidamente.

Paralelamente, es necesario incorporar
a nuevas unidades reponsables al pro-
ceso de reentrenamiento. Es decir, a la
par que se va agotando e universo de
oficinas que componen una institucion,
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es necesario sumar otras al proceso, por
primeravezy as sucesivamente.

Durante 1998 los grupos piloto se
desarrollaron en 46 unidades respon-
sablesy 7 programas sustantivos de 19
dependencias y entidades de la APF
(véase cuadro 1). En la primera fase
del programa, realizadadurante 1998, se
involucraron 1,160 servidores publicos.
Para 1999 se ha fijado una meta de
5,000 servidores publicos y se espera
que esta cifra siga creciendo
paul atinamente en |os préximos afios.

CUADRO |

RELACION DE ENTIDADES Y DEPENDENCIAS QUEPARTICIPARON EN GRUPOS
PILOTODE 1998

SECTOR

UNIDADES RESPONSABLES (UR's)

Educacién

Hw N e

Consejo Nacional de Fomento Educativo (CONAFE)
Comision Nacional de librosde Texto Gratuito (CONALITEG)
Colegio de México (COLMEX)

Coordinacion General de Universidades Tecnoldgicas

Laboral 5.

(PROBECAT)

Direccion General de Capacitacion y Productividad
» Programa de Calidad Integral ¥ Modernizaci6on (CIMO)
6. Direcciéon General de Empleo

» Programa de Becas de Capacitacion al Trabajador Desempleado

Energia 7. Secretaria de Energia

(DGPOP)
PEMEX Corporativo

Servicios, S.A. de C.V.)

= Direccion General de Programacion, Organizacién y Presupuesto

9. Instituto Mexicano del Petréleo (IMP)
10. Instalaciones Inmobiliarias para Industrias y Servicios, S.A. de C.V. (11

11. Comision Federal de Electricidad (CFE)
12. Luz y Fuerza del Centro (LFC)
13. Instituto de Investigaciones Eléctricas (1IE)
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SECTOR

UNIDADES RESPONSABLES (UR's)

Infraestructura

15
16.
17.

19.

- Teiecomunicaciones de México (TELECOM)

Secretaria de Comunicaciones y Transportes
e Direccion General de Programacién, Organizacién y Presupuesto
(DGPOP)
Caminos y Puentes Federales de Ingresos y Servicios Conexos (CAPUF
Comision Federalde Telecomunicaciones (COFETEL)
Policla Federal de Caminos (PFC)

Coordinacion General de Puertos y MarinaMercante (CGPMM)

Salud

20
21.

22

Hospital Infantil de México
Secretaria de Salud

® Coordinacion de Vigilancia de Epidemiologia
Instituto Mexicano del Seguro Social

® Coordinacién de Salud Comunitaria

® Coordinacion de Salud Reproductiva Yy Materno Infantil

Agropecuario

Servicios

23.

2.

25
26
27
2B

29.

30

31

Secretaria de Agricultura, Ganaderla y Desarrolio Rural

* Direccion General de Programacion, Organizacion Yy Presupuesto

(DGPOP)

Apoyos y Servicios a la Comercializacion Agropecuaria (ASERCA)
Comision Nacional de Sanidad Agropecuaria (CONASAG)
Instituto Nacional de Investigaciones Forestales y Agropecuarias (INIFAP
Centro de Estadistica Agropecuaria (CEA)
Fideicomiso de Riegos Compartidos (FIRCO)

Secretaria de Gobernacién
e Direccion General de Programacion, Organizacion Y Presupuesto
(DGPOP)
e Programa Nacional de Poblacién
e Programa dePrevencion y Readaptacion Social
e Programa Nacional de Seguridad Publica
Secretaria de Hacienda Yy Crédito Publico
e Loteria Nacional paralaAsistencia Publica (LOTENAL)
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial
e Direccién General de Programacion, Organizacion y Presupuesto
(DGPOP)
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SECTOR UNIDADES RESPONSABLES (UR's)

Servicios 32. Procuradurfa General de la Republica
lii Direccién General de Programacién, Organizacién y Presupuesto
(DGPOP)
lii Subprocuradurfas y direccionesgenerales
lii FiscaHa Especializada para la Atenciénde Delitoscontra la Salud
33. Secretaria de Turismo

1] Programade Desarrollo del Sector Turismo

GLOBALIZADORA UNIDADES RESPONSABLES (UR's)
Secretariade 34. Unidadde Desatrolio Administrativo (UDA)

Contraloriay
Desarrollo
Administrativo
(SECOOAM)
Secretaria de 35. Direccion General de Planeacién Hacendaria(OGPH)

Hacienday Crédito 36. Direccion General de Crédito Publico (DGCP)

Publico (SHC?) 37. Direcciéon Generalde Bancay Ahorro (DGBH)

38. Direccién General Técnicay Negociaciones Internacionales (DGTNI)

39. Direccién General de Asuntos Hacendarios Internacionales (OGAHI)

40. Direccién General de Programacion Yy Presupuesto de Servicios (DGPyP's)

41. Direccién General de Programacion y Presupuesto de Salud, Educacion y Laboral
(IGPYPSEL)

42. Direccion General de Programacién Yy Presupuesto de Energia e Infraestructura
(IGPyPEI)

43. Direccion General de Programacion Y Presupueste Agropecuario, Abasto,
Desarrollo Social y Recursos Naturales (DGPyPAADSRN)

44. Direccién General de Programacion, Organizacion y Presupuesto (DGPOP)

45. Sistemade Administracion Tributaria (SAI)

46. Unidadde Politicay Control Presupuestal (UPCP)

Total Unidades Responsables Y Programas 53

Es necesario sefialar que losprogramas  En segundo término, permiten
piloto son un med|o_ ,efectlvo para integrar una masa critica, que por
acelerar la implantacion, generar un g, importancia, le dé continuidad a

ambiente de cambio y reunir la expe- roceso v genere una. demanda para
rienciay conocimientospara mejorar el P Y9 8, P

proceso en los anos venideros. que maés instituciones la adopten.
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VI1I. Conclusiones

Unaadministraciénpublicamodernaque
opere con la mayor €ficiencia, sensible
a las necesidades de la sociedad, es un
factor que debe acompanar necesa-
riamente |os esfuerzos por construir una
economiasblida, capaz decrecer de ma-
nera sostenida y estable, para generar
empleos y dar mayores oportunidades
de progreso a todos y cada uno de los
mexicanos.

Por €ello, se emprendié una profunda

JOsE ANGEL GURRIA TREVING

revision de la forma en que venia
operando la adnunistracién publica, a
partirdelacual sedefinié unaestrategia
de modernizacién que ya esta siendo
aplicada en algunas dreas. No es una
tarea sencillay, seguramente, habra de
enfrentarse a inercias de muchos afos.
Por esta razdn, se requiere que los
servidorespublicos refrendendiacon dia
su vocacion de servicio y su profundo
compromisocon el desarrollo econémico
y social ddl pais.



" Management" publico, un concepto elusivo.
Cuatro variaciones sobre € mismo tema

INTRODUCCION

E | concepto de mangjo publico (pu-
blic management) es una parte
del ambito conceptual de la adminis-
tracién publica que lahaenriquecido y
contribuido aextender el dominio de sus
argumentos Sin embargo, més recien-
temente ha provocado un singular
debate de alcances universales e incluso
un movimiento de independencia
académica. También ha operado como
un contexto fronterizo paralasaduanas
del conocimiento comun con otras
disciplinas que funcionan como accesos
fluidos para su intercambio con los
negocios privados, lascooperativasy las
organizaciones no-lucrativas.

Propio de la cultura administrativa
anglosajona, en los Estados Unidosy €
Reino Unido, asi como en Canada,
Australia y Nueva Zelanda, se ha
desarrollado e manejo como un foco
conceptual peculiar. Inclusive buena
parte de los sectores definitorios de la
administracién puablica de los textos
clasicos o mencionan de manera muy
principal.

Ornar Guerrero

Sinembargo, desde ladécadade losafios
70 ha venido ocurriendo un proceso
diversificado de la categoriamangjo v,
como consecuencia, ha perdido precision
conceptual y amenazado su utilidad
como un medio de construccién del
conocimiento. Haciafmalesde ladécada
de los afios 90 € manegjo se ha de-
gradado a la condicion de concepto
elusivo.

Este articulo tiene como propdsito
analizar la situacién actual del uso
idiomético y conceptual de lanocién de
manejo publico, destacando cuatro
versiones contemporaneas sobre ese
fenémeno:

« EI manejo como un elemento
definitorio de la administracién
publica;

» El mangjo como nexo entre policy y
eecucion;

 El manejo publico como opuesto dela
administracion publica;

* El nuevo manejo publico como
transdi sciplinaeconémica.
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Aqui debemos renunciar a discutir los
hondos problemas semanticos que trae
consigo verter management a idioma
espafiol, pues la antigua y aceptada
version como gerencia, ahora se esta
intentando reemplazar por la palabra
gestion. Debido a que antafio ma-
nagement también se traducia como
direccion y como administracion, y ahora
hasta se deja en inglés, estamos
habitando una torre de babel que ha
producido una enorme confusién
linguisticaeidiomatica.1

Nuestra preocupacioén agui radica méas
bien en explorar un problemano menos
grave que € narrado, y que refiere un
estadio en € cual e manejo se ha
convertido en un concepto elusivo
gracias a la liberalidad infinitay las
licencias absol utas que se handadoentre
algunos autores que lo cultivan. El
resultado ha sido, finalmente, que junto
a esas cuatro interpretaciones del
manejo publico existan una infinidad de
exposiciones nada cientificas, que han
propiciado no sélo un abuso, sino la
amenaza de un virtual desuso de un
término que esta perdiendo identidad. El
hecho que nos hayamos cefiido a ese
quadrum se debe a un intento de
sistematizar cuatro versiones relati-
vamente identificables como singulares
y, de tal modo, intentar atrapar a una
categoriaque ahorapadece de extendida
elusion.

Nosotros hemos propuesto una
traduccién donde public management
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encuentraunaafinidad etimol 6gica, una
identidad cultural latinay un rigor
conceptual razonable, ademas de estar
fundada en las raices y e desarrollo
intelectual de la administracion publica
como disciplinacientifica. Esaafinidad
integral la ofrece e referido término
manejo publico.

En otrostrabajos hemos hecho notar que
es importante sefialar que € término
referido tiene antecedentes muy dignos.
Como muestra ya ofrecimos un
conspicuo boton donde la categoria
manejo es central en e uso del concepto
de administracion publica: "la Ciencia
Administrativaesel conocimiento de los
principios, en virtud de los cuales debe
arreglarse la accion de las autoridades
a quienes se encargue € manejo de los
intereses y negocios sociales, que tengan
e caracter de publicos" (..) "la
administracion publica es la accion de
las autoridades sobre los intereses y
negocios sociales, que tengan €l caracter
publico, ejercida conforme a las reglas

gue se hayan establecido para mane-
jarlos’ 2

Un segundo ejemplo revelador 1o ofrecen
las traducciones a espafiol del libro The
Principies of Scientific Management
deFrederick Taylor, versionrealizadaen
México cuando corria e afio de 1928.
En efecto, ese titulo se trasladé como
Principios de! Manegjo Cientifico' A
esta siguié unasegundaedicién de 1959,
titulada Principios del Manejo
Cientifico del Trabajo’
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Més recientemente, el libro Personal
Management and Industrial Rela-
tionsdeDaleY oder, fuetraducido como
Manejo de Personal y Relaciones
Industriales (México, Edit. Continental,
1964). Trato similar mereci6 laobra de
William Perry titulada en inglés How
to Manage Management?, y en
espanol ¢Cémo Manejar a Gerente?
(México, Edit. Lasser Press, 1978). De
igual modo, € libro Resourses
Management de Paul Bender setradujo
como Manejo de Recursos Admi-
nistrativos (México, Edil. Limusa,
1986).

Es perceptible un efecto chocante en la
traduccion de management como
manejo, tanto en lo que respecta a
escritura, como en lo referente a su
sonoridad. Pero estamos convencidos,
parafraseando a Picasso por cuanto a
arte, que € lengugje no tiene que ser
solamente bello, sino fidl.

Debido a la aceptacion sefialada en €
sentido de que public management
sueletraducirse como gerencia publica,
no renunciamosa seguirlaempleandode
tal modo cuando asi sea €l caso.

Debemos afiadir una nota final sobre e
titulo de este trabgjo, inspirado en un
articulo del Fred Riggs publicado en la
décadade 1960, entoncestuvo quelidiar
con un concepto tan elusivo como lo fue
lanocion de desarrollo administrativo. s
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El Manejo como Fenémeno Singular
delaSociedad Industrial

Corria e afo de 1916 en una Francia
involucrada penosamente en la primera
guerra mundial dentro del Boletin de
la Sociedad de la Industria Mineral
(Bulletin de la Societé de I'Industrie
Minérale), aparecié publicado un
trabajo referido a un suceso cuyos
contornos sociales ya estaban bien
definidos desde tiempo atras, pero
todavia no se estudiaban de manera
precisa. Ese suceso, engendrado por €
desarrollo delaproducci én mecanizada,
asomaba como.uno de los atributos
definitorios de la sociedad de la época.
Ciertamente esa configuracién humana,
propiamente [lamada sociedad industrial
debidoal influjo inconmensurabledelos
mecanismos manufactureros en los
procesos sociales, habia engendrado a
un nuevo fendmeno que daba su
caréacter alaindustria misma: el manejo.

Dicho trabajo setitulé6 Administracion
Industrial y General (Administrlition
Industrielle et Générale),® es decir,
no llevaba en la cabeza a la voz
management porque los franceses la
desconociany, habida cuentade su afigja
tradiciénen laadministracion piblica, ya
tenian una voz fécilmente transferible a
los negocios privados: administracion.
Desde entonces, Henri Fayol la po-
pularizé como el nombre por €l cual, en
el seno de las empresas privadas, €
manejo ensambla su funcionamiento
general.
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Como lo establecié ese ingeniero
francés, la empresa desempefia cinco
operaciones: técnica, comercial, fi-
nanciera, de seguridad y contable, que
son coordinadasy armonizadas por una
sexta actividad, laadministracion. Esta
ultima tiene a su cargo € articular €l
programa general de accion de la
empresa, dar forma a cuerpo social,
coordinar losesfuerzosy armonizar los
actos de la misma." Administrar es
prever, organizar, mandar, coordinar y
controlar, de modo que estos elementos
constituyen laconfiguracion primigenia
del manegjo para cumplir con el trabgjo
de direccién de lafirma

El hecho de que lavoz administracion
se hubiera adaptado facilmente a las
realidades diversas imperantes en la
empresa, obedecié a las analogias del
manejo con aquella. Este aconte-
cimiento fue posible gracias a la
emergenciade una nuevaera, propiade
la revolucion organizadora. Esta
revolucion consistio en el desarrollo de
varios tipos de organizaciones consi-
deradas por medio de sus rasgos
similares, tales como su integracion
vertical, el personal profesionalizadoy
la administracion centralizada. Sin
embargo, no se trat6 de patrones
estructural es surgidos espontaneamente
en cada organizacién y que son
casual mente similares, sino de modelos
desarrollados a partir de una pauta
original y compartida personificadaen
laorganizacion del Estado.
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Debido a la ancestral data del Estado,
cuyaorganizacionprimigeniaseremonta
atiempos lgjanos, y siendo mésjoven la
empresa privada que surgié a mediados
del siglo X1X, losnegocios particulares
fueron estableciendo su configuracion
interior a partir del modelo guber-
namental. Entre otros elementos, la
empresa privada se hizo méas burocratica
cuanto se convirtié en més complejay
en gran escala.' En efecto: la bu-
rocratizacion de la empresa privada a
partir de laexperiencia estatal fue uno
de losincentivos que movié esagran ola
administrativa que fue la revolucién
organizadora, que motivé que las
grandes corporaciones lucrativas
requirieran por igua de laadopcion de
habilidades gerenciales y politicas.
Incluso durante esa revolucion fue
perceptible que laprovision de bienesy
servicios hecha por las empresas
privadas a sus clientes, se parecian a
lasrealizadas por lasempresas publicas
a sus usuarios.' El que se visualizara
gue las empresas gubernamentalesy las
corporaciones privadas ejercitaban
similares deberes hacia el publico, fue
e resultado de la asimilacion de la
configuracién politicay burocratica por
parte de laempresa, importada desde €l
Estado.

Laadopcién de voz administracion por
losnegocios fue atal grado exitosa, que
la gran mayoria de los planteles de su
ensefianza lallevaban por rubrica, entre
ellos su pionero: la Escuela de Admi-
nistracion de Negocios de Harvard en
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los Estados Unidos. Sin embargo, desde
la década de los 80 gradual mente se ha
ido prefiriendo la voz manegjo,
desplazandose administracion a un lugar
secundario dentro del idioma de los
Negocios.

En € estudio de las organizaciones
sociales, particularmente en lo que toca
alaadministracion pablica, sueleocurrir
gue una voz alcance tal sonoridad,
impacto y trascendencia, que se utilice
sin medida ni rigor hasta perder €
significado. Luego, avasallada por la
polivalencia, arruina su definicion y se
abandona su utilidad cientifica.

Tal ha sido € destino de palabras como
modernizacién o sistema, por citar dos
casos de un uso anarquico y desbordado
tiempo atrés. Hoy en dia toca su turno
al vocablo inglés management, que
asociado con la voz publica, esta
significando tantas cosas que tiende a
perderse en la bruma de la confusion.

Tal es e motivo por e cual aqui es
necesario recordar los fundamentos
idiométicos del manegjo.

Durante € siglo XVIII la voz inglesa
management -también usada como
managery- ya habiamadurado hacia su
significado actual. Originalmente se
referiaa manejo o doma de caballos (1o
manage an horse), pero después se
convirtié en sin6nimo de adminis-
tracion.'? Haciafinales de esa centuria,
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management se traducia a espafiol
como manegjo o0 administracién, y alin
continuaba refiriéndose al manejo o
doma de caballos." De manerasimilar,
en esa época, en €l francés era sinbnimo
de governer y administration; igual-
mente, manager se trasladaba como
directeur'?

En ese tiempo la voz inglesa
management se equiparaba con ména-
gement -que proviene de ménage, una
palabrafrancesa formada desde €l siglo
XVI que proviene del vocablo latino
manere (cuidado de la casa)-, pero sus
fuentes son diversas." Tiene méas pro-
ximidad con € vocablo francés
meniement, que como management
significa asir con la mano. A pesar de
sus diferencias semanticas y etimo-
l6gicas, los franceses han insistido en
derivar management de ménagement,
hasta que finalmente en 1969 optaron
por incorporar la primera palabra a la
lengua de Moliere.

La palabra mangjo ha sido usada en la
culturaadministrativaanglosajonadesde
antiguo Yy las dificultades seménticas que
entrafia no son nuevas, pero su Uso y
difusion no seinicié enla administracion
publica, sino en los negocios privados.
Esavoz se usaba en las corporaciones
manufactureras del Reino Unido desde
finales del siglo XVIT. En efecto, J. Hills
la empleaba en su obra The Exaet
Dealer (1688) parareferir a manegjo de
las manufacturas. En esa época la
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diferenciacion del vocablo manegjo tuvo
su fuente en su gradual contraste con el
concepto de empresario (entrepre-
neur), diferenciacion que se consumo
hastael siglo XIX, cuando avanzaronlas
innovaciones organizadoras y fun-
cionales en la industria. Durante esa
centuria el empresario asumio6 pri-
vativamente |a tarea de determinar la
clase de negocio a operar, € tipo de
bienesy servicios a ofertar, el monto de
recursos disponible a efecto y el perfil
del cliente a servir. Al manejo se le
confid, por su parte, alcanzar las metas
establecidas por la determinacion
empresarial.":'

El mangjo domind el ambito industrial
hastalatardiaincorporacion del vocablo
administracion en su seno hacia finales
del siglo XIX, suceso que modificd el
panorama de entonces, y cuyo mérito
se debe reconocer a Fayol. Fue J. Slater
Lewis (The Commercial Organiza-
tion of Factory, 1896) quien comenzé
a utilizar el vocablo en el Reino Unido;
esa administracion manufacturera
estaba a cargo de la auscultacion del
sentir de los consumidores, establecer
las rutinas oficinescas, llevar la
contabilidad, manejar a personal y
aplicar la maquinaria moderna a toda
clase detrabajo deingenieria. El término
administracion siguié empleandose
dentro de las firmas industriales, des-
bancando a manejol’

El manegjo tuvo mejor suerte conceptual
fuera del Reino Unido y hasta ya bien
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entrado el siglo XX. El mérito se acredita
a ingeniero estadounidense Frederick
Taylor, quien en 1911 publicé sus The
Principies of Scientific Management
(Los Principios del Manejo Cien-
tifico),I' y funddé e Movimiento del
Manejo Cientifico." La voz, empero,
Taylor yalahabiautilizado en €l ensayo
Manejo del Taller (Shop Manage-
ment) publicado en 1903*. En el Reino
Unido, el concepto fue reivindicado por
Uliver Sheldon dentro de su obra La
Filosofia del Management (Philo-
sophy of Management), publicada en
19231°

Este management es producto de las
condiciones histéricas, por €ello desde
principios del siglo XIX, Charles
Babbage lo habia expuesto primi-
geniamente como una consecuencia de
ladivision del trabajo y las ventgjas que
entrafié para el empresario." Babbage
proclamé transparentemente que el
principio mas importante sobre €l cual
descansa la economia de la produccion,
es la division del trabajo entre quienes
realizan la labor manufacturera. En
efecto, dividié € procesd de elaborar
alfileres en siete operaciones que
comienzan con € suministro de la
materiaprima -el lambre- y termina con
el empaquetado de los productos -los
dfileres-."

Por consiguiente, la forma de trabajo
histérico que se manifiesta en la
cooperacion y la division del trabajo
constituye la organizacién primogénita
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de la gran industria maquinizada. Este
fendmeno fue explicado por Carlos
Marx, a quien se debe reconocer la
primera conceptuacién del manejo:
“todo trabajo directamente social o
colectivo en gran escala, requiere en
mayor o menor medidade unadireccion
[direktion] que establezca un enlace
armonico entre las diversas actividades
individuales y gjecute las funciones
generales que brotan de los movimientos
del organismo productivo total, adife-
rencia de los que realizan los 6rganos
individuales" .

La prelacién de Marx sobre las ideas
de Fayol son evidentes, esencialmente
por cuanto a la idea de que € manejo
constituye un proceso de ensamblaje de
las operaciones especializadas de la
empresa, y su funcion general.

El paso siguiente fue situar €l espacio
del manejo como un elemento medular
de la sociedad industrial. Asi como la
industria se convirtié en un elemento
trascendental del concepto de la
sociedad contemporanea, € manejo
operd como una cualidad central que
caracterizaa la industria moderna. Tal
como lo explico Uliver Sheldon, la
industriano es meramente una maquina
sino una forma de asociacién de vida
humana compleja, de modo que la
verdadera interpretacion se expresa en
funcién de las ideas, objetivos eideales
del ser humano, no con referenciaa la

197

maquinaria. Laindustriafue creadapara
satisfacer las necesidades de la vida
humana en sus aspectos fisicos,
mentales y morales, de manera que €l
objeto del manejo consiste en convertir
laindustriaen efectivamente humanay
gue personifique unaforma del esfuerzo
conjunto de seres humanos en pro de
un objetivo comun, toda vez que estén
movidos por una razén comin. Para
lograr este objetivo es necesario un mévil
y un ideal, asi como la direccion y la
coordinacion, € trabajo y lacooperacion
humanos."

Sheldon concluye que el manejo no
tienen un fin o motivo por si mismo, de
modo que si el movil de laindustriaes
primordialmente el beneficio como un
servicio a la sociedad, € manejo se
entronizay selegitima, y €l futuro de la
industria descansaen sus manos. Desde
entonces el manejo ha sido concebido
como un suceso social de indole
econémicael cual, operando en y desde
losprocesos industriaes, influyealavida
humana. Peter Drucker lo identifico de
ta modo, pues constituye € 6érgano
especifico de laempresade negocios, y
sus decisiones y sus actos se orientan
por principio a desempeii.o econémico
y solo puede justificar su existenciaa
través de los resultados econémicos que
letoca producir.”

Laemergenciade lasociedad industrial
hasignificado el inicio de laeramoderna
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para € orbe entero. Desde entonces €
ser humano ha estado influido por la
industria, por sus productos y por su
manejo. De hecho, vista esa sociedad
desde su &ngulo de la produccién de su
subsistenciamaterial, desdelaaparicion
de ese manejo su vida ha dependido de
su desempefio. Peter Drucker sefiald
que € manejador es e elemento
dindmico y vivificante de todo negocio,
pues sin su guia los recursos de la
produccién se conservan como recursos,
y no se convierten en productos.” De
manera similar, Donald Sayles afirmé
que € manejador es € maés notable
representante de la institucion de los
negocios, tal como el politico loesdela
institucién del gobierno." Su papd en
el proceso industrial es decisivo, pues
como lo hace saber Henry Mintzberg,
el manegjador debe disefiar € trabajo de
la organizacion, auscultar el ambiente
interno y externo de ese proceso, esti-
mular los cambios necesarios en la
empresay renovar su estabilidad cuan-
do se enfrenta a turbulencias prove-
nientes de ese ambiente.”

Efectivamente: |os manejadores ocupan
un lugar principal en la subsistencia
econémicade los pueblos del planeta,
como lo hace saber John Kotter: “en la
mayor parte de la historia de la
humanidad, los pueblos han dependido
deagricultores, artesanos, comerciantes
y terratenientes para su provision de
bienes y servicios, asi como para €
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empleo necesario. Hoy en dia los
pueblos en los paises desarrollados
dependen esencialmente de los ma-
nejadores. Practicamente todos los
bienesy servicios que necesitamos para
nuestra subsistencia y disfrute, son
producidos por organizaciones que estan
controlados por manejadores’.zs

El mangjo es una criatura del proceso
industrial de naturaleza econémica, que
constituye el factor esencial de los
negocios privados. Hoy en dia el éxito
empresarial esta condicionado, sinduda,
por lacalidad del manejo enlosnegocios
privados. EI manejo es un suceso
econdmico trascendental en la sociedad
industrial, pero sdlo en lo que atafie a
sus instituciones econémicas, a sus
procesos productivos y a sus esquemas
comerciales. Pocas personas podrian
desautorizar las verdades sobre el éxito
del manegjo en la empresa privada, pero
esto no debe ser exagerado, sobre todo
s se trata de trasplantar la experiencia
del mangjo en la empresa de negocios
hacia laadnunistracion publica.

Esto no debemos soslayarlo porque,
ciertamente, € mango constituye un
fendmeno que incumbe a la economia
industrial, adoptado y adaptado por los
anglosajones dentro de su culturapubli-
adnunistrativa, y s un vaor esencial ha
tenido, ha sido para los pueblos que la
detentan. De modo que su exportacion
hacia culturas adnunistrativas diversas
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debe ser visualizado con prudente dis-
tancia.

El Mangjo como un Elemento Defi-
nitorio de la Administracion Publica

Lacienciade la administracién publica
en los Estados Unidos es genéticamente
manejarial. Esto es observable con su
primer apéstol, Woodrow Wilson, quien
alegaba desde 1887 a favor del estudio
de una disciplina pragmatica con base
enel principiode utilidad: "el objetodel
estudio administrativo es descubrir,
primero, qué puede hacer adecuada y
exitosamente el gobierno y, en.segundo
lugar, como puede hacerlo con la
méaxima eficacia y a minimo costo

posible, seade dinero o deesfuerzo”.

Esta nota conceptual deWilsonpreludia
el desarrollo de |la categoria de mangjo,
principalmente como efecto de una
adopcion proveniente de los negocios
privados. Este hecho ocurrié en los
Estados Unidosy dealli se hadifundido
por todo € planeta. Tal adopcién ha
constituidoa mismotiempo un proceso
de adaptacion dentro del significado de
publico, pues € manegjo no fue con-
ceptuado primigeniamente en
emergente estudio de aquella ad-
ministracién. Estaadopcion y adaptacion
es visible en la implementacién de los
negocios publicos, tal como se puede
constatar en e Informe Roosevelt
(Report of the President's Commi-
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ttee on Administrative Mana-
gement, 1937), preparado por un
Comité integrado por Luther Gulick,
Charles Merriam y Louis Brownlow.

Desde la época de Wilson el concepto
demanejofue utilizadocome alternativa
conceptual a la tradicién juridica, que
estaba fundada en la préctica europea
y empleaba la categoria "adminis-
tracion"." En efecto, tal como se puede
observar en sus obras, pensadores
estadounidenses primigenios como
Frank Goodnow o WilliamWilloughby,
ellos no usaron la voz manejo o lo
hicieron en forma muy accesoria. Por
tal motivo, el progenitor intelectual del
término manejo en administracién
publica es Leonard White, quien lo
propuso como pivotede ladefinicién de
ese campo del saber. En su obra
Introduccion a Estudio de la
Administracién Pdblica (Intro-
duction to tbe Study of Public Admi-
nistration), White se propuso sentar
bases no-juridicas para e estudio de la
administracién publica en los Estados
Unidos, pues asumié que debia des-
cansar mas en e manejo que en €
fundamento de la ley." Fiel con esta
vision, se propuso estudiar a la or-
ganizacion, €l personal, lasfinanzasy €
control, que constituyeron la division
original ded manejo como proceso
interior en laadministracion publica.

Inspirado en Oliver Sheldon," dequien
tomaunafrasefelizreferidaal desarrollo
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reciente como una profesiéon, Leonard
Whitedefinidalaadministracién publica
como e manejo de hombres y ma-
teriales para lograr los propositos del
Estado.:" White explicd que habia
minimizado deliberadamente los as-
pectos juridicos de la administracion
publica, haciendo énfasis en su fase
manejarial, pues ella se refiere a la
conducciéndelos negociosdel gobierno
de manera similar a como se hace en
otras organizaciones tales como una
empresa comercial, as como un centro
educativo o una iglesia, donde el buen
manejo se juzga como un elemento
esencial para €l éxito.

Dicho pensador habia visualizado un
suceso emergente dentro de la
administracion publica estadounidense
de notoria novedad, pues e mangjo
congtituye un fendmeno histérico, una
institucion emergente en los Estados
Unidos desde principios del siglo XX,
queintroducenuevastécnicasdegestion
en los negocios del gobierno. Su
certificado de nacimiento fue expedido
por la Comision de Eficienciay Eco-
nomiacreada por €l Presidente Taft en
1911, cuyos informes presentados en
1912-1913 sugirieron el desarrollo de
sistemas manejariales de presupues-
tacion, de redistribucion de funciones
entre los departamentos del Poder
Ejecutivo y de introduccién de nuevos
métodos de trabajo en esos mismos
departamentos.” Sus propuestas
tuvieron un efecto retardado, pero
irreversible, pueshacia 1921 el Congreso
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decreté e Acta de Presupuesto y
Contabilidad, y en 1931 se establecio
un sistema ordenado de la admi-
nistracion del gobierno federal, dentro
del cua se formé una nueva camada de
funcionarios provista por la Oficinade
Presupuesto, que habia sido establecida
por el Actareferida. El desarrollodeesta
Oficina estuvo avalado por los cono-
cimientosy labores de colaboracion de
dos conspicuos pensadores admi-
nistrativos: Frederick 'Clevcland y
William Willoughby.

El desarrollo del mangjo publico mutd
gradualmente como un fenémeno de
adaptacion a la naturaleza del Estado,
cuando € incremento de complejidad
social, econémicay politica, hicieronde
laadministracion publicaunainstitucion
en gran escala. Pero & fenémeno
manejarial ocurrido en ¢l Estado
constituyé un suceso paralelo a
acontecido en otras organizaciones
complejas, tales como la empresa
privada. Por tal motivo, no debemos
asombramosdequeWilliamWilloughby
perciba que el movimiento en favor del
manejador general general manager se
hubiera consolidado y que fuera bien
recibido, puesrepresentd laadopciénpor
el gobierno estadounidense de los
principios y préacticas universalmente
fundadas en toda empresa privada
adecuadamente organizada. De hecho,
Willoughby crey6 que e Jefe del
Ejecutivocomo manejador general vino
a ocupar una posicion similar a la del
gerente general de una corporacion
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privada, que en esa misma condicion
esta bajo latutela del Poder Legidativo,
como ese gerente 1o esta del Consgjo
de Administracion.”

El manejador publico, € public
manager estadounidense, broté como
NuUevo persongje cuyas tareas en el seno
de la administracion publica fueron
organizar y activar sus procesos
interiores, asegurar los nutrientes
materiales que le dan vida, y procurar
equilibriointraorgani zativo por cuanto a
las finanzas y € personal. Desde
entonces, é es quien conduce € navio
de los acontecimientos que ocurren en
lasentrafias delaadministraciénpublica.

En los Estados Unidos ya no quedan
dudas acerca de que € titular de
Ejecutivo es un manejador general,
aunque su Constitucion politica no
mencione la voz management -ni
tampoco la de public administration-.
Este hecho no hace sino refrendar que
sus origenes, en e régimen estado-
unidense no se medité acerca de que €
Presidente manejara, aungue en opinion
de un autor esto se pudo prever en las
secciones referentes a los frenos y
contrapesos.r' Pero en € diario
acontecer administrativo €l Presidente
ha desarrollado sustareas manejariales,
paralo cual la ComisionHoover hizo su
parte, toda vez que la antigua Oficina
de Presupuesto se transformé en la
Oficina de Manejo y Presupuesto
(Office 01 Management and Budget).
El manejo consiste en un vinculo
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esencial entre los propésitos del cargo
presidencial y su desempefio, pero
frecuentemente también ha sido el
edabon perdido.”

Desde los tiempos de White y
Willoughby lanocién de manegjo hasido
utilizada cotidianamente en lateoria de
la administracién publica esta-
dounidense. No esta por deméas que,
brevemente, hagamos una revision
puntal de su uso: Luther Gulick afirmé
quelas cosas que losgobernantes hacen,
es decir, € trabajo del gobierno, €
desarrollo y la aplicacion de controles,
€l establecimientoy manejo de servicios,
todos dlos juntos son administracién
publica." Demanera similar, Marshall
Dimockargumentéguelaadministracion
publica entrafa los problemas, los
poderes, laorganizacion, y los métodos
del mango de empleados en la apli-
cacion de la ley y e despacho de las
responsabilidades gubernamental es.zo

Charles Merriam razona que ya existia
un enfoque mangjarial en 1940, a que
también [lam6 enfoque procedimental,
gue trata con los flujos y ritmos de las
operaciones de la administracion
publica, asi como con su andisis 'y su
control." Pero en ese mismo afio otro
estudioso argumentaba, de manera
diversa, que € manegjo aln no
desarrollaba plenamente sus ca-
racteristicas peculiarescomortal, queera
necesario un manejo creativo por medio
del cual se pudieradiferenciar el patron
tradicional delaadministraciénmilitary
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la administracion privada, y la or-
ganizacion propia de los asuntos del
Estado. Por consiguiente, € manejo
creativo implicael acance delaideade
administraciéon como un proceso
educativo de relaciones dentro de la
organizacién administrativa dada.”

Otro pensador sefialé que el mangjo es
un indicativo del persona profesional
responsabilizado con las tareas
generales de direccion del trabajo
asignado a otros.?

EnlosEstados Unidosel manejo publico
emano6 como centro de la definicion de
laadministracion publica, y luego deun
nutridoy largo desarrollo, tuvo su punto
cu]j inante en una de las obras més
In''uyentes en e pensamiento ad-
ministrativo dentro y fuera de los
Estados Unidos. Su autor es Dwight
Waldo, quien recordando a Leonard
White definidalaadministracionpublica
dedos modos: laadministracion publica
es la organizacién y  manejo de
hombres y materiales para lograr los
propdsitos del gobierno; la admi-
nistracion publica es €l artey laciencia
del manejo aplicado a los asuntos del
Estado."

El Reino Unido no fue ajeno a la
adopcién del mangjo: E.N. Gladden
trabaj6 preferentemente el concepto, é
creia que la administracion puablica es
concebida ampliamente para significar
el mangjo de los asuntos de los cuerpos
politicos."
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El Manejo como Nexo entre Policy
y Ejecucién

Una variacion temprana del manejo
publico dentro de su linea de desarrollo
primigeniaen la administracion publica,
consistié en el cambio de su concep-
tuacién desde su papel como pivote de
definiciondedichaadministracion, hacia
la nocion de su papel como nexo de
implementabilidad. Esto ocurrié una
década después de publicado € libro de
White, y su fuente consistio el estudio
primitivo de lapolicy dentro del ternario
de la administracion publica desde
mediados de la década de 1930.

Fue Marshall Dimock quien sostuvo
originalmente que la administracion
publicatiene una relacién directa con la
autoridad publica, junto con las técnicas
del manejo, pero afiadi6 alapolicy como
la implementacién del proceso de
gobierno. Laspolicies principales estan
determinadas por el mangjo. pero esto
no quiere decir que € lado ad-
minigtrativo dela institucionno concierna
a derechoni alapolicy. 4 Dimock creia
que la administracion publica dentro de
un Estado democrético es una or-
ganizacion compleja, porque tiene
deberes publicos, y no le concierne
solamente la eficiencia.

Por su parte, Paul Appleby concibi6 al
manejo como un hexo entre policy y
administracion, sefialandoquelafuncién
de hechura de policy no puede ser
situada Unicamente en un punto o sector
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del régimen politico, debido a que donde
exista una accién afectando a publico
hay hechura de policy. Esta es hecha
por conducto de todo €l gobiernoy alo
largo del proceso politico. Appleby
explicé que traté a la administracion
como un término muy amplio que esta
involucrado en la hechura de policy; en
tanto que € manejo involucra e
entremetimiento de la hechurade policy
y lagjecucion. El asigné arbitrariamente
e manejo a nivel basico, y lo usd para
significar la accion gjecutiva que tiene
menor hechura de policy:"

De manera similar a Appleby, John
Millet pensaba que la administracién
incumbe a las tres ramas' del gobierno,
porque todas tienen relacion con ella
aunque de diferentes formas. Razonaba
gue la substancia de la administracion
publicaes lapolicyy laaccion publica,
en una amplia variedad de campos de
esfuerzo. Discernié que estos campos
abrazan a los asuntos exteriores, la
defensa, la justicia, la conduccion del
comercio, la conservacion de los
recursos naturales, la educacion, la salud
publicay otros més; y que aln se podia
extender casi infinitamente." El punto
comun de estos campos es que requieren
de un alto nivel detalento especializado,
experiencia y conocimiento. El entre-
tejido parala realizacién de la actividad
organizadadel gobierno, ataitade mejor
término, Millet lo llamé manejo.

De acuerdo con Millet, la materia vital
de la administracién publica esta

203

constituida con la substancia particular
del campo de esfuerzo, y estasubstancia
es diferente de una entidad particular a
otra. Cualquier organizacion humana
bajo el auspicio publico tiene un conjunto
de problemas de manejo y todas las
entidades gubernamentales tienen
problemas de manejo con caracteristicas
comunes. Este fenbmeno puede ser
observado en diferentestipos de trabajo
gubernamental, pero existen elementos
comunes sobre €l concepto de manejo
como la guia de toda la administracion
publica." Desde esta perspectiva, €
manejo no es un campo del experto, sino
un ambito detrabajo interprofesional, un
nexo gque unaal politélogo, el psicélogo,
el economista, € contador y otros
especialistas mas.

La nocién de mangjo como nexo entre
policy e implementacion es de gran
relevancia, pero debe preservar la idea
de que ese manejo sea observable como
un proceso o funcién, pues su esencia
comprende las materias de personal,
presupuesto y planeacion.” El perder
de vista estas funciones o procesos,
significa olvidar algo que es vital en el
manejo publico. Esto es relevante
porgue, adecir de Robert Golembiewski,
e artey lacienciade la administracion
publicainvolucrana unaampliavariedad
de especialidades dentro del contexto
del manejo publico, e cual es el medio
de configurar una sintesis.

Estatradicion hatenido frutos dignos de
ser sefialados, pues actualmente el
manejo publico se ha convertido en un
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territorio de cultivo compartido, y en
estrecha colaboracion con la ad-
ministracion publica y las ciencias de
policy. Como sintesis de este proceso
académico se ha producido una obra
singular, cuyo objeto es ofrecer una
definicionde estecampo.so Este empefio
obedece a un afdn que un autor
reconoce es ciertamente arbitrario, pero
que se justifica por la ambigliedad
manifiesta en € término manegjo. Esta
labor de manifiesto interés, pues €
fendmeno mangjarial ya es antiguo, es
hecha por Laurence Lynn en € tardio
afo de 1996, y de tal modo establece
como dominio intelectual del manejo
publico a todos los funcionarios y
organizaciones dotados de autoridad
gjecutivay con impacto colectivo sobre
lapolicy iguamente publica. s

Dicho dominio es bipartito, pues en €
convergen la administracion publicay
las ciencias de policy; pues ambos
campos constituyen dos provincias
académicas, son los dos lados del todo.
La comunidad académica de policy
constituye su costado politico, entrafia
una perspectiva de implementacién y
hace énfasis sobre Ia nocion de politica
del mangjo, siendo su objeto lograr un
manejo de policy por medio de la
identificacion de los resultados sociales
legitimados por la coherencia, por los
procedimientos de votacion y por €
proceso de deliberacién publica. La
comunidad académica de adminis-
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tracién pablica, por su parte, personifica
e flanco administrativo cuyo foco de
interés es € papel y estatus de los
servidores de carrera y las organi-
zaciones donde estan empleados. Su
meta es un manejo administrativo
competente, y la creacidén y manteni-
miento de organizaciones efectivas y
legitimadas por la autoridad cons-
titucional .

Consciente de que este planteamiento
puede resonar a la dicotomia politica
administracion, Lynn toma tacita
distancia a respecto. Y més bien,
visualizado el campo del manejo publico
como la funcidn gjecutiva del gobierno,
razona que su identidad queda esta-
blecida como academia y profesion, y
es de tal modo (til paralos académicos
y los practicantes. Su utilidad esvisible
en la fundacién de los campos acadé-
micos que ilurninanla funcién gecutiva
del gobierno; desarrolla habitos de
razonamiento, intercambio intelectual y
actitud critica; y aplica las habilidades
intelectuales para responder a las
preguntas central es del manejo publico.sz

Ensuma, € autor citado cree que dentro
de la administracion publica. el mangjo
publico es definido como la funcidn
gjecutiva del gobierno.

En los Estados Unidos ese término no
emergid como una categoria cientifica,
Sino como una expresion relativa a arte
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y la practica, tal como era perceptible
todavia en los programas de formacion
en policy durante los afios de 1970. Su
foco son los manejadores publicos
(public managers), que constituyen un
grupo de actores delavida publicacuya
encomienda es implementar una parte
delasfunciones gjecutivas del gobierno,
y por consiguiente, sonel capital humano
de la capacidad €jecutiva de ese go-
bierno. Su actividad emana y es con-
trolada por conducto de las autoridades
por medio de decretos, estatutos e
instructivos, asi como de précticas
establecidas, 6rdenes judiciales y
costumbres politicas.

Sin embargo, en administracién publica
el estudio del mangjo publico ha sido
prioritario sobre e examen dd
manejador dentro de su seno. En efecto,
su énfasis se puso en €l derecho publico,
las organizaciones y las funciones, toda
vez que sus cultivadores en los Estados
Unidos lo han concebido como un
subcampo diferenciado o como un foco
especial de esa disciplina. Entre los
tratadistas tempranos se encuentran
WoodrowWilson y FritzMorsteinMarx,
asi como Herbert Simon, Victor
Thompson y Donald Smithburg, todos
ellos conspicuos administradores
publicos.

Entre los cultivadores contemporaneos,
gue hoy en dia constituyen unacorriente
académica dedicada €l cultivo de ese
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manegjo publico, estdn Hal Rainey y
Laurence Lynn. Desde su perspectiva
el manegjo publico ha constituido un
subcampo de la administracién pablica
permanentementecultivado por muchos
y relevantes pensadores de ese campo
del saber. Las lineas precedentes asi 1o
constatan, @ mismo tiempo que han
inspirado un desarrollo relativamente
auténomo del manejo publico como un
campo compartido por los cultivadores
de la administracion publicay los
tratadistas de policy.

Diversificacion Conceptual del Ma-
nejo Publico

Como suele ocurrir con el desarrollo de
las categorias cientificas, a medida que
los fenébmenos sociales primigenios se
transforman y se diversifican, los
conceptos que 1os representan tienden
a mutar bajo su compés. Esto es es
pecialmente apreciable en € manejo
desde los afios de 1970, cuando fue
emergiendo una perspectiva de mangjo
publico orientadaa lograr independencia
con respectoa laadministracion publica

En efecto, nuevas versiones del manejo
publico emergen en los Estados Unidos
durante esos afios como focos de interés
tanto para los académicos como para
los profesionales dedicados a de-
sempefio gubernamental. Fue entonces
gue aparecieron los primeros trabajos
titulados especificamente con lardbrica
de manejo publico, como un libro
representativo preparado por James
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Mercer y Edwin Koester, para vincular
lateoriade sistemasy €l manejo publico.
Bajo esta relacion epistemolégica, los
sistemas de manegjo publico son definidos
como conjuntos de acciones de mangjo
publico que interacttan para formar
efectos distinguibles sobre lacomunidad
a la que sirven. s3

También destaca el trabajo de Michel
Chevalier y Thomas Bums, quienes
utilizan a manejo publico paraayudar a
explicar e desequilibrio entre la
comunidad humana y su medio
ambiente, y mas particularmente cuando
las instituciones se han propuesto
convocar a la accion puablica. Tal como
era perceptible haciafinales deladécada
de los 70, existia una disociacion entre
el modo como las comunidades
humanas manejaban su ambiente y €
resultado de ese mangjo. El desarrollo
de la sociedad y €l desenvolvimiento de
la organizacion de la administracion
publica estan desfasados, de modo que
los autores se han propuesto desarrollar
una nuevaformade manejo publico para
colaborar a alivio de ese desfase,
perceptible en la ineficiencia de ese
manejo para conciliar los propdsitos
publicosy los propésitosindividuales."
En consecuencia, €l manejo publico es
repensado como un nuevo paradigma
orientado a hacer prosperar una
adecuada relacion entre ambos
intereses, en funcién del contexto social.
Por consiguiente,  manejo publico
puede ser entendido como un proceso
de reconciliacion de los intereses
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individuales y los intereses colectivos, en
la medida en cadauno de esos intereses
tiene una logica o calculo propio." El
calculo de la decision individual opera
de conformidad con la légica de la
maximizacioén del interés particular, pero
este mismo es articulado dentro de
limites colectivos y mediante res-
tricciones. En contraste, con baseen que
la colectividad vive en virtud de sus
relaciones con su contexto, en el sentido
material y sociocultural, debiendo
mantener un equilibrio, ¢l calculo de la
decision colectiva operade acuerdo con
lalégicade lasubsistenciay con balance
ante su contexto.

El nuevo paradigma de manejo publico
esaplicableen aguellos casos que, como
los propios de esa época, ocurria un
desbalance entre los intereses indivi-
dualesy los intereses colectivos, y entre
éstos y e contexto. Esta nocién
trasciende modelos de manejo acep-
tados, tales como la gerencia por
objetivos propuesto por Peter Drucker,"
y establece el mangjo por intereses. En
contraste con lagerencia por objetivos,
que enfatiza la definicion y logro de
propoésitos concretos, € manejo por
intereses se refiere a la identificacion y
gerencia de los intereses involucrados
en un resultado de policyt" Este tltimo
es mas flexible y entrafia una estrategia
de planeacion incremental que apuntaa
ligar intereses progresivamente dentro
de redes capaces de planificar e
implementar acciones, moviéndose
hacia la solucion de problemas
complegos.
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Pero también buena parte de los
cambios acontecidos en € manejo
obedecen a ambiente académico de
entonces, que se caracterizaba por €l
desagrado sobre € curso imperante en
losestudiode laadministracionpublica,
el énfasis del abordaje del temario de
implementacion en los programas de
polieyy las reformascurricularesen las
escuel as de negocios privados.

Unode losprimerostrabajos en recoger
los problemas tedricos sobre e manegjo
publico que entonces emergian, fue un
articulo de Grabam Allison acerca de
las diferencias entre ese manejo y €
manejo de los negocios. Para entonces
€l manejo publico comenzabaa abrazar
los campos de la educacion, la inves-
tigaciony la practicade laadministracion
publica, as como otros ambitos gu-
bernamentalesy no gubernamental esss

Un conspicuo referentede su desarrollo
es € Directorio de Investigacion de
Manejo Publico preparado por David
Garson y Sam Overmanen 1981-1982,
para laAsociacionNaciona deEscuelas
de Administraciény Asuntos Publicos
(NASPAAA). El Directorio refiere las
relaciones entre los programas de
investigaci on enadministraciénpublica,
focalizados en el manejo publico. Otro
desarrollo significativofue la aparicion
de un conjunto detrabajos sobremanejo
publico en la Escuela de Gobierno
Kennedy de la Universidad de Har-
vard."
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Iguadmente, la AsociacionparalaPoliey
Publicay el Mangjo (APPAM), formada
por un grupo de escuelas prestigiadas,
crearon la Revista de Policy Publica
y Management (Journal of Public
Policy and Management) que oca-
sionalmente publica articulos sobre
manej o, porque estetopico es cultivado
mas por administradores publicos, que
por académicos de policy, En la
prestigiada Revista de Adminis-
tracion Publica (Public Administra-
tion Review), fue formada desde 1970
una nueva secciéon llamada Foro de
Manejo Publico con una orientacion
eminentemente practica. En este afio la
antigua Revista del Servicio Civil
(Civil Service Journal) fue retitulada
como Manejo (Management)60

Incluso ha florecido una version del
manejopublicomuy radical, quemas alla
deaspirar a brindarle plena autonomia,
anhela divorciarlo totalmente de la
administracién publica. Esto es
explicable porque sus promotores
gjercen profesiones diversas a la
administracion publica, y sus /oeus
académicos consisten en planteles de
ensefianza de poliey, por un lado, y de
negocios privados por €l otro. Esto
distingue a pensadores como Laurence
Lynn, que planteala asociacion entre la
administracion publica y ciencias de
poliey, de otros autores como Barry
Bozemany Donad Kettl, que creen que
dicha asociacion debe excluir a esa
administracién publica e incluir a
manej o privado.
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El Manejo Publico como Opuesto a
la Administracién Publica

El enfoque referido consiste en €
sincretismo de dos tradiciones emer-
gentes del manejo publico durante los
anos de 1970, que originalmente no sdlo
aparecieron como rivales de la
administracioén publica, sino como
adversarias entre si. Una tradicion
procede del estudio de la policy, que
Bozeman bautiza como e enfoque P -
de policy-; la otra ha emanado de las
escuelas de negocios, a la que llama el
enfoque B -de business- (negocio, en
inglés)." En estas Ultimas ha dominado'
la inclinacion a modificar sus nombres
degjando de constituir centros educativos
de administracion de negocios, para
convertirse en planteles de manejo
privado, cuya fmalidad fue e hacer
énfasis en la estrategia empresarial
como contraste a estudio delamecanica
y los procesos de administracion interior
hasta entonces vigentes2 Este mo-
vimiento fue acompafado por la
creacion de publicaciones tales como la
Revista de Manejo Estratégico
(Strategic Management Journal), en
tanto que se reorganizo ladivision de la
Academia de Manejo (Academy of
Management), una congregacion de
profesantes de la hueva fe manegjarial.

El movimiento del manejo publico,
especialmente € que crecié fuera del
estudio de la estrategia corporativa en
las escuelas de negocios, invoca que é
constituye un enfoque novedoso que
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comparte muy poco de las anejas
tradiciones entre las que suponemos que
Donald Kettl suma a los sucesores de
Frederick Taylor, Henri Fayol y Oliver
Sheldon."

El otro concepto de manegjo publico ha
surgido paralelamente en las escuelas
de policy y producido frutos en € seno
de la Asociacion para € Andlisis de
Policy y Manejo (Association for
Public Policy Analysis and Mana-
gement). Los trabajos de investigacién
referentes @ manegjo pablico también
tieneraicesdistintas, y mas recientesque
las propias de laadministracion publica.
Aqui hay que destacar que, cuando
comenzaron a crecer y desarrollarse las
escuelas de policy, en su seno se
desenvolvierondos carriles diversos, uno
propio del andlisis de policy con base
en enfoques fundados en la economia
con miras a identificar a las mejores
decisiones, y otro dedicado a la
investigacion en manegjo publico cuya
orientacion consistié en cOmo ejecutar
esas decisionesesa

La busqueda de nuevos horizontes
académicos esta perfectamente re-
presentada en un libro pionero de Barry
Bozeman, donde su autor sefialé por
principio que su obra abrazaba tépicos
conocidos en textos de administracion
publica, tales como la teoria de la
organizacion, el manegjo financiero y la
gerencia de personal; pero con la
diferenciaque elladescansaen el énfasis
delateoriay el andlisis del manejo para
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la adquisicion de un conocimiento
estratégico."

Bozeman acepta que el manejo publico
asi conceptuadotiene unorigen nebul 0so
que contrasta con la nitidez del
nacimiento de laadministracion pablica
y la teoria burocrética, pues en los
Estados Unidos la primera se remonta
al trabajo de Woodrow Wilson y su
dicotomia politica-administracién, en
tanto que € estudio de la burocracia
comienzacon Max Weber. Pero el origen
del mangjo publico es alin més oscuro
porgue se trata més de una criatura de
laevolucién institucional de plantelesde
ensefianza, que del desarrollointelectual,
pues nacié como un campo de estudioy
una empresa educativa."

La autocritica de Bozeman es digna de
reconocimiento, pero también dealerta,

pues la exploracion conceptual del

manejo publico reclamael saber que se
trata de un @mbito sumido en un nutrido
debate acerca de su identidad; de un
término alin muy confuso e ininteligible;
y de laausenciade consenso muy seria
entre sus cultivadores.

Nosotros pensamos que € manegjo
publico tiene pocas novedades, coin-
cidiendo plenamente con apreciaciones
similares expuestas tanto por adrni-
nistrativistas, como por politélogos. Esto
ha hecho pensar que laemergencia del
manejo publico ha provocado que
algunos estudiosos de laadministracion
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publica hayan mostrado su asombro, y
hasta en cierto grado su ira, cuando €l
asunto es mucho més complejo."?
Incluso hay politélogos que razonan que
su propio campo habitual de trabajo es
el manejo publico, cuyo origen se debe
buscar en € articulo de Woodrow
Wilson precisado, de modo que esta
labor Ileva mas de cien afios de estarse
realizando. Hay otros cientificos de la
politica que afirman, incluso, que los
trabajos de investigacion en imple-
mentacion depolicy hoy en diatambién
[levapor nombre lavoz manejo publico,
y con toda razon.

El desafio del manejo publico, por
consiguiente, es mas que una pugna en
pro de su identidad; se trata de una
contiendaafavor de su existencia, pues
el movimiento de manejo publico ha
rechazado firmemente las reservas de
la administracion publicay la ciencia
politica acerca de la creacion de una
nuevateoria en e orden administrativo.
Es maés, los profesantes del manejo
publico creen que la administracion
publicacontindlasiendo el foro de inves-
tigaciones importantes, pero que ha
perdido su asiento central en lamesade
sudisciplinahermana, lacienciapolitica.

Pero se piensa errGneamente que los
cultivadoresde laadministracionpublica
se han distanciado de laciencia politica,
y en ocasiones hasta hallado hogares
més hospitalarios en otras disciplinas. Y
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gue otros tratadistas optaron por hacer
de la administracién publica una
disciplinaauténoma." Paralelamente, la
ciencia politica ha gravitado sobre la
investigacion del desempefio deficiente
delos programas publicos, a grado que
sus profesantes juzgan que resultan
decepcionantes. En tanto que las
investigaciones de la adininistracién
publica se enfocaron en la burocracia,
el estudio de laimplementacion se centrd
en los programas gubernamentales.

Pero no solo e manejo publico nacié
corno un rechazo a la adininistracién
publica, sino también delas escuelas de
policy. estos planteles, corno la Escuela
Kennedy en Harvard (Kennedy
School), € Instituto de Estudios de
Policy Publica de Michigan (Institute
for Public Policy Studies), € Instituto
Humphrey (Humphrey Institutes y la
Escuela de Poltcy Publica de Berkeley
(School for Public Policy), se
fundaron parcia mente corno un repudio
directo a la adininistracion publica a
estilo antiguo. Esas escuelas se
orientaron preferentemente a andlisis
cuantitativo formal, inspirados por la
economia aplicada, ademéas de que en
ellas se comenzd reconocer lalimitacion
en e sector publico en lo respectivo a
andlisis cuantitativo formal, también
[lamado de gran disefio de policy.
Paralelamente hubo una gran demanda
sobre el manejo, pero las escuelas de
policy requerian algo analogo a la
administracion publicasinidentificacion
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con un campo considerado corno
anticuado. Entonces, concluye Bozeman
sin pena ni rubor, €l manejo publico fue
inventado corno la solucién."

Fue de tal modo que a mediados de los
afios 70 en las escuelas de policy se
comenzo6 a usar € término manejo
publico. Sin embargo, dentro de esos
planteles nunca dej6 de ser un concepto
nebuloso, de modo que se razond que el
manejo publico deberia ser un tipo de
gerencia complementada por el andlisis
depolicy, opcién que no alcanzd mayor
consenso Todo lo anterior explica por
qué la mayor parte de los egresados de
esos planteles corno expertos en manejo
publico tiene pocos antecedentes o una
minima identificacion con la admi-
nistracion publica. Algunos de ellos son
economistas renegados, otros son més
practicantes que miembros de la
academia, y unos mas militan en la
ciencia politica con orientacion
institucional.

Lainvestigacion sobre el manejo publico
en las escuelas de policy tiene
caracteristicas diferenciales, que se
inician con el rechazo de la ad-
ministracion publica, ya que serenuncia
implicitamente a su metodologia de
investigacion. Tampoco estan inclinados
a estudio de la implementacién porgque
suponen que exhibe un cuadro desolador
de los programas gubernamentales, alos
gue juzga que raramente trabajan ade-
cuadamente. De hecho, las inves-
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tigaciones en manejo publico no
emergieron de otra base, que de aquella
propia del enfoque estratégico de las
escuelas de negocios."? EI manejo
publico toma distancia del estudio de
implementaci6n, orientado aexplorar el
alcance de las metas de un programa,
en tanto que dicho manejo indaga sobre
cémo se producen los resultados.
Donald Kettl es muy claridoso a
respecto, pues sefiala gue en tanto para
Pressman y Wildawsky es asombroso
que los programas federales funcionen
tal como lo hacen, los cultivadores del
manejo publico -como Laurence Lynn-
estan interesados en €l papel central de
los gjecutivos politicos en el desempefio
del gobierno." Por consiguiente, la
unidad béasica del andlisis de los
investigadoresen manejo publico radica
en el comportamiento de los altos
gerentes de las burocracias publicas.

Otra veta del desarrollo del mangjo
publico, particularmente en losplantel es
depolicy, es el andlisis de como deben
ser y como se han realizado las
decisionespublicas. Esto obedeceaque
hasta ahora los economistas han
predominado en dichos planteles y que
creen que las materias administrativas
tienenpoco interés; y porgue se pensaba
gue las decisionesson |o preponderante,
dado que €llas son lo que impulsan la
administracion de los programas. De
hecho, las investigaciones en manejo
publico habian tenido un papel se-
cundario en € andlisis de estas de-
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cisiones.Por consiguiente, e movimiento
del manejo publico estd singular y auto-
conscientemente dedicado a alcanzar
unaparidad con laeconomiay €l andlisis
de decisiones.

El manejo publico se interesa por
conocer lo que los gerentes publicos
hacen realmente y cémo lo hacen, asi
como por & modo cémo lo hecho varia
con €l tiempo y con los diferentestipos
de problemas que ellos tratan.

El manejo publico se centré en la
gerencia de policies de ato nivel, pues
su interés no recae en la administracion
cotidiana delas agencias, ni tampoco en
€ mangjoestratégicodelas mismas; sino
en lafuncién del manejador o gecutivo
politico que hace las policies de alto
nivel. El sustento investigador y docente
de este concepto no propiamente
tedrico, sino orientado hacia reglas
prescriptivas que estan basadas en la
préctica administrativa. De este modo,
el método de investigacion preferente es
también & método de ensefianza dilecto
en los plantel es de negocios, es decir, €
estudio de casos72

Con base en este ideario de ensefianza
se entiende por qué e enfoque del
manejo plblico basado en los negocios
es considerado como €l lado blando, en
tanto que el andisis de policy entrafia
aliado duro.

Bozeman discierne que los puntos
fuertes del enfoque basado en policy
radican en el reconocimiento de la
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importancia del andlisis de policy para
el manejo publico; elaprendizaie basado
en la experiencia de los practicantes de
dicho manejo; la preocupacién por
destilar las lecciones y transmitirlas de
un modo de facil comprension; y la
promocién del dialogo entre manejadores
senior y estudiosos del manejo
publico.”™

Uno de los puntos de contraste esencial
del manejo publico antelaadministracion
publica y los estudios de imple-
mentacion, es que la primeraexploraa
las agencias y sus empleados, en tanto
que el segundo auscultaalos programas
de gobierno y sus resultados. 7

El manejo publico estéa basado en €
papel de los lideres de la alta ad-
ministracion y las estrategias que
disefian. En fin, se razona que en las
escuelas de policy, donde se ensefia el
manejo publico, se ha aportado a la
administracion publica y las policies
mismas, pero no en términos de
implementacion, sino del "arte de lo
posible".”?

Se discierne que de ser vélidas las
evaluaciones recientes sobre la
investigacion y la teoria del manejo
publico, entonces este campo del saber
no tiene todavia la aptitud para ocupar
un lugar junto con ciencias sociales que
son maduras y mas ricas tedricamente.
Como campo de estudio, € manejo
publico sehadescrito tanto como el lado
blando del estudio -pues el andlisis de
policy esduro-, como un mero arte gjeno
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a concepto de disciplina. Su inves-
tigaciéon y su teoria tienen mejores
calificaciones por cuanto su cariz
préctico y su utilidad aplicada.”

A pesar de estos problemas endémicos,
asi como a su diversidad conceptual, se
argumenta que la teoria del manejo
publicotieneenta diversidad unavirtud,
no un defecto: "pero, aunque este bal-
samo es optimista, sufre ante larealidad
de que esencialmente no existe una
teoria del manejo publico; no. a menos,
s excluimos lasteorias entroncadas con
laeconomia, ciencia politica. historiay
campos del saber ... hay, pienso, poco
gue es exclusivo de lateoria del mangjo
publico mismo, pero sus elementos
distintivos logran formar un campo de
estudio unificado’.”” Esos elementos
son €l interés por la prescripcion y la
teoria prescriptiva; e enfoque sobre €
carécter distintivo del mangjo publico y
de las organizaciones publicas, y
particularmente losefectosdelapolitica;
€l foco sobre problemas, mas que el foco
en el proceso; e énfasis fuerte en €
conocimiento contextual y experiencid;
y € foco sobre la estrategiay los
praoblemas multiorganizativos.

Ese es el niicleo propiamente de lo que
Bozeman Ilama un enfoque del
conocimiento distintivo, no tanto un
cuerpo deteoria singular, cuyo resultado
de sus labores es diferente a de la
sociologia, la ciencia politica, la
economia y aun la administracion
publica.
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Tal como es claramente observable,
todavia el mangjo publico estd Igos de
constituir unadisciplinacientifica,o una
teoria propiamente hablando. Sin
embargo, cultivado por pensadorescomo
Bozemany Kettl, el mangjopublicodgja
una leccion que convieneno sosayar, y
gue consiste en un animo reactivo a
estancamiento de la teoria de la
administracion publica en los Estados
Unidos, asi como una sensacion de
inconformidadsobre un campo del saber
gque se juzga como erosionado y en
pardlisis potencial.

El Nuevo Manejo Publico como
Transdisciplina Econémica

Existe una cuarta version del mangjo
surgidaen ladécadadelos 90, pero que
no tiene asociacion alguna con las
precedentes, salvo con la anterior en lo
referente a papel de las escuelas de
negocios. Efectivamente, hay una
version del manejopublico nacidaenlos
moldes de la economia neoliberal y de
la opcidn publica ipublic chotee) que
propone una interpretacién privada del
manejo publico bajo nociones del
mercado.

Abonado €l terreno de la globalizacion
econdmica planetaria ha irrumpido €
autollarnado nuevo manejo publico (new
public management), como un modelo
de gerencia que se ostenta como una
completa originalidad. En efecto, esa
globalizacién significd la conjuncién
universal de los problemas admi-
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nistrativos cuya sintesis planetaria
conlleva un signo neoliberal, dentro del
cua se han subsumido a los problemas
de gobierno. El resultado es un modelo
mangarial estdndar para la adminis-
tracién publica detodos los paises, que
detal modo asumen el mismo patron de
organizaciény funcionamiento. El efecto
esperable es que cada administracion
publicaindividua quedeuniformadabajo
una pautauniversal integrada por cinco
rasgos prominentes. € mimetismo
organizativo de la empresa privada, la
incorporacién del mercado como
proceso de confeccion de los asuntos
publicos, el fomentodelacompetitividad
mercantil en la provision de bienes y
servicios,d reemplazodd ciudadano por
e consumidor, y la reivindicacion de la
dicotomia politica-administracién
"enriquecida’ como antinomia entre
policy y management.

Se trata de una criatura propia de los
nuevos tiempos, principalmente por
motivo de la articulacion mundial de la
economiay los cambios en e concepto
de soberania. Hugh Faulkner ha
observado que la naturaleza del desafio
manejarial para el gobierno y el sector
privado cambi6 sustancialmente, pero
gue los negocios se adaptaron mas
rapidamente a los cambios que €
gobierno. Este Ultimo, inclusive en los
hechos, muestra poca evidenciadetener
alguna intencion de adaptarse o una
capacidad de adaptaciéon.zs Para-
lelamente, los negocios adquirieron la
tecnologia més rapidamente que €
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gobierno, tanto en lo concerniente a las
comunicaciones como a la informatica.
En las firmas privadas, en contraste con
el gobierno, e manejo esta basado en
nuevas formas de control de calidad, y
calidad de productos y enfoques
novedosos de productividad.

El nuevo manejo publico es € vastago
mas tierno del neoliberalismo y en
consonancia con su paternal idedlogo,
se propone anteponer la economia
neoclasicaa temario politico, asi como
sustituir a una agonizante administracion
publica burocratica por un modelo.
neogerencial moderno, basado en la
organizacion de la firma privada. Su
manegjo es mas rapido y &gil, trata con
diferencias aisladas dandoles autonomia
y operandolas, y las controla por
conducto de la gerencia financiera
limitada desde la cima. El gobierno, por
el contrario, opera con departamentos,
agencias reguladoras y funciones
redistributivas, a tiempo que es mas
complejo y més grande. Loquedistingue
cuali-tativamente a manejo del sector
publico, del manejo de los negocios, es
que aquel trata con los macrosistemas
y con el interrelacionamiento delas orga
nizaciones."? Por consiguiente, €
gobierno debe ser movido haciael nuevo
manejo publico con miras a una mayor
adaptaci6n e innovacion institucionales,
porque todavia opera con reglas y
jerarquia, y limita la libertad de accion,
coarta la capacidad de respuesta y
restringe la iniciativa. En el gobierno la
rutinaes unasiervadel control, cuando
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mas bien debe responder al cambio con
la habilidad de adaptacion institucional
y construir una mas flexible orga-
nizacion.

La ventaja del modelo empresarial
privado sobre la organizacion bu-
rocratica del Estado radica en que
cuenta con estandares explicitos y
medidas de rendimiento, asi como con
la definicion de metas, objetivos e
indicadores de rendimiento expresados
en términos cuantitativos, en los que se
incluye a los servicios profesionales. En
fin, ese mangjo pone € énfasis en los
controles de resultados, la asignacion de
recursos esta ligada a la medida de
desempefio y se anteponen esos
resultados a los procedimientos. En
suma: se ganan las ventajas de la
eficiencia con € uso de contratos y
franquicias tanto dentro como fuera del
sector publico."

El nuevo manejo publico consiste en un
paradigma basado en la apreciacion de
los valores de competicién, y €
mantenimiento de una actitud abierta
acerca de que los propésitos publicos
podrian ser alcanzados por e sector
privado, mas que por € sector publico."
Con base en e modelo empresarial
privado, propende hacia un aumento
sustancial de la competencia en €
Estado, pues larivalidad es la clave de
la disminucion de costos y de los
estandares superiores. El nuevo para-
digma constituye un esfuerzo hacia la
privatizacionde losestilos dela préactica
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manejarial, € cual necesita usar los
instrumentos provenientes del sector
privado en el sector publico." Inclusive
se discierne que la com-petenciaprovee
€l ahinco necesario para dar efectividad
a los servicios publicos, y hace que las
organizaciones gu-bernamentales sean
competitivas entre los proveedores del
gobierno y sus propios proveedores de
servicios publicos, asi como entre los
proveedores del gobierno y los
proveedores del sector privado. El
neomanejo publico ha eliminado la
proteccién monopodlicaque losgobiernos
brindaban a sus pro-veedores y ha
establecido servicios con base en €
sistema de preciosss

Las organizaciones del Estado son
redisefiadas dentro de los modelos
econOmicos del sistema de contrato
como las empresas privadas, y consisten
en corporaciones competitivas que
buscan buenos precios y costos bajos.
Esas corporaciones publicas tienen mas
una configuracién rentistica, que una
orientacién de interés publico. Esto
explica por quéel propésito basico dela
emergencia del Estado manejador, es
ensanchar la eficienciaen laasignacion
de los recursos publicos."”

El nuevo manejo pablico no Unicamente
es propuesto como un paradigmaalterno
y superior a la administracion piblica
"tradicional", sino también como la
mejor medicina para sus males, pues se
razona que esa administracién no solo
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estaen crisiscomofenémenosocial, sino
también como ciencia." Se razona que
hoy en dia es una época de desafios a
paradigmade la administracion pablica
gue aln esta basado en una perspectiva
"tradicional", y que debe modelarse
bajo el patron del espiritu'empresarial
privado.

El nuevo manejopublico consisteenuna
disciplina ecléctica alterna que esta
fundada en la economia neoclésica més
gueen lapolitica, que poneel énfasisen
las fallas de gobierno mas que en los
defectos de mercado, y es escéptico
sobre lacapacidad delaburocraciapara
proveer efectivamente los servicios
publicos. Se propone mejorar la vision
de los problemas publicos del gobierno
por medio de fuerzas tales como la
privatizaciony lacompetitividad."

Donald Savoie, uno de sus criticos mas
sblido, cree que el nuevo manejo publico
es invocado como una Gran Respuesta
a los problemas emanados de una
supuesta quiebra del Estado.” Desde
la Optica de su rescatabilidad, € Estado
sejuzga salvable porque los maes que
lo aguejan pueden ser curables por via
deuna reforma ala que nosotros hemos
[lamado endoprivatizacién, que lo
convierta en un Estado manejador
solventepara desempefiar sus funciones.
Talesfunciones, sin embargo, gradual y
radicahnente difieren de las que antafio
estaban a su cargo.
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Este modelo es el resultado de un
proceso constituido por dos etapas de
privatizacién de los espacios publicos.
La primera entrafia la exoprivatizacion
del Estado, que consiste en €
procedimiento por el cual la ad-
ministracion publica trasfiere la pro-
duccién de bienes y servicios a la
administracion privada. La exopri-
vatizacion fue la etapa primigenia del
neoliberalismo, meditada como ven-
tgjosa, en atencion a la eficiencia de
mercado que podria ofrecer a la
econonua capitalista en su conjunto."
La segunda etapa de la estrategia
neoliberal consiste en la endopri-
vatizacion del Estado, es decir, la
sustitucion de la gestion de los asuntos
publicos por laidea, lametodologiay 1a
técnicadel manejoprivado. Encontraste
con la exoprivatizacion, en la cual €
manejopublico fungid comoel sujetode
la transaccion de cosas hacia €
mercado, en la endoprivatizacion ese
manejo se convierte en el objeto de una
transaccion mercantil. En tanto la
exoprivatizacion afecta a qué de la
administracion publica, la endopri-
vatizacion lo hace en e como. La
endoprivatizacion esta personificadaen
el nuevo manejo publico.

El paradigma neomanejarial publico
plantea una colisién maniquea de
conceptos entre o antiguo y decadente,
y lo novedosoy vital: la adntnistracion
publica elabora reglas, regulacionesy
una hechura de decisionesletargicas; e
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nuevo manejo publico ostenta
decisividad, imaginaciony pasion por la
actividad. Es un modelo de manejo que
transita del proceso hacia € desempefio
y pone €l énfasis sobre la necesidad de
ganar, més que en gastar. Brevemente
hablando, consisteen el paso del gobier-

no burocratico a gobierno empresarial,

a un gobierno competitivo y orientado
haciael consumidor." Bajo sus nociones
centrales se indiferenciaal ciudadano y

al consunudor, y se han acufiado nuevos
términos tales como la calidad total y

los circulas de calidad inspirados en la
experiencia japonesa, asi como otros
relativosa "la empresariedad” (entre-

preneurshipj y e "empoderamiento”

iempower ment).

La irrupcion del neomanejo publico
significa,al nismotiempo, unasucesion
deetapasdentrodel neoliberalismo, pues
ese mangjo representa un intento de
reforma del sector publtco desde
adentro, mientras que la privatizacion
implica que las funciones pueden ser
segregadas del sector publico." La
privatizaciéon favorece e mercado
externo, en tanto que el modelo
neomanejarial auspicia e mercado
interno. Sencillamente, la privatizacion
ha cambiado de locus, y del exterior
penetra en e seno del Estado. Este
supuesto tiene su raiz en la clausura de
la fase de la exoprivatizacion y la
inauguracion de la etapa de la
endoprivatizacion, pues dado que todas
las actividadesdel gobiernodificilmente
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pueden ser transferidas al sector privado,
la solucion consistio en transferir la
orcaneta de los negocios a las
operaciones gubernamental eso:

El manejo privado es radicalmente
disimil de la administracion publica: €
deriva de las operaciones comerciales
y significatraer un nuevo espiritu y un
nuevo vocabulario, asi como la pro-
liferacion de las técnicas del mangjo, lo
guetambién significadesburocratizar las
operaciones del gobierno y reducirlas
sustancialmente. Sin embargo, €l nuevo
manejo publico no entrafia una doctrina
o un ideario unificado, sino un conjunto
disimbol o de concepciones concurrentes
en e foco de la endoprivatizacién de la
gestion publica, cuyas diferencias
internas radican en € grado de reforma
posible del Estado. Desde ta pers-
pectiva, ese neomanejo puede dividirse
en dos grandes concepciones: laprimera
acepta la rescatabilidad del Estado y
propone una estrategia de reforma a
través de la adopcion del ideario y la
tecnologia de la empresa privada; la
segunda, que juzga un Estado como
insalvable, propala la transformacion
radical de su gobierno haciaun concepto
defirma privada competitiva. Esta tltima
acepcion es la dominante y supone ante
laprecedente una radical despolitizacion
del Estado, laseparacion entre lapolitica
y laadministracion, y el desplazamiento
del foco de la implementabilidad desde
lapolicy hacia e mango.
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De hecho, la rescatabilidad del Estado
significa [lanamente que & Estado
manejador 1o substituye: e reemplazo
consiste en cambiar algunas funciones
tradicionales en e sector publico y
establecer en su interior los elementos
del mercado. El cambio esta repre-
sentado por el manejo, en lugar de la
asignacion publica de recursos; por la
privatizacion, en lugar de las empresas
publicas; por esquemas de incentivos de
competitividad, en lugar de ladistribucion
de impuestos; por la desregulacion, en
lugar de la regulacion publica; y por el
mercado, en lugar de la hechura de
poltcy"?

El nuevo manejo publico, a decir de
varios de sus promotores intelectuales,
brinda varias lecciones a la ad-
ministracién publica; primera leccion:
enfocarse en e desarrollo y pre-
servacion de una vision empresarial;
segunda leccion: practicar wi liderazgo
efectivo y desechar la direccion
tradicional; terceraleccion: fomentar la
innovacion en todos los niveles de la
organizacion, y cuarta leccién: mejorar
las relaciones con los clientes externos. o3

El nuevo manejo publico consiste enuna
notoria novedad por su origen, por su
configuracion como paradigma de
implementacion y por los efectos que ha
provocado. En primer lugar, constituye
una vision privadade lo publico que no
ha brotado de latradicién establecidapor
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Frederick Taylor, Henri Fayol y Oliver
Sheldon, mundialmente conocida como
Movimiento del Manejo Cientifico, ni
esta familiarizado con €l pensamiento de
Peter Drucker 'hoy en dia el tratadista
mas reconocido de la administracion de
los negocios privados; ni tampoco con
los trabajos de Donald Sayles, Henry
Mintzberg ni John Kotter, acreditados
estudiosos con-temporaneos del manegjo
privado. Su origen se encuentra en la
economia, y mas particularmente en el
pensamiento econémico neoclasico
engendrado en la Escuela de Viena. De
aqui abreva su sentimiento anti-
administrativo cuyo padre es Ludwig von
Mises. Otra vena de su nutricién
intelectual proviene de laopcion publica
de ia Escuela de Virginia, que le ha
brindado su enfoque antiburocrético en
el sentido formulado por Max Weber.

En segundo lugar, aunque lleva por
nombre la voz mangjo (management),
no es e mangjo su fundamento sino la
mas general nocion de empresa
mercantil, y tal es el modelo que propone
como sustituto del esquema "buro-
cratico” del Estado. Aqui tienen su
origen las propuestas a favor de
establecer mercados intraestatales y
orientar al gobierno haciae consumidor,
no hacia e ciudadano, asi como la
introduccién del "espiritu empresarial”
en e gobierno y e desarrollo de los
principios de la competencia en la
provision de bienes y servicios publicos.

OMAR GUERRERO

En efecto, e neomanejo publico no ha
desarrollado una teoria del mana-
gement en el sentido de los autores
precitados, porque su sello emblemético
es la interfase entre el Estado y la
sociedad por conducto del mercado, no
las entrafias organi zativas del gobierno.
Se trata de un modelo de dentro hacia
fuera, no de fuera hacia dentro.

Aunque pomposamente el nuevo manejo
ostenta como apellido el 'vocablopublico,
nada lo vincula a esa palabra, pues sus
propositos y resultados se encaminan a
laprivatizaciéndel Estado. Su fruto més
palpable constituye una paradoja: €l
renacimiento de la dicotomia politica-
administracion y, como lo hemos
resaltado, |a emergenciade laantinomia
entre policy y management. Emanado
de los procesos de exoprivatizacion de
la década de los afios 80, € neomanejo
publico personifica a la endopri-
vatizacion de la gestion publica por
medio del establecimiento de mercados
interiores y mecanismos de competi-
tividad entre las oficinas guberna-
mentales, que aplauden la ganancia, €l
lucro y € individualismo egoista, que
ninguna relacion tienen con el espiritu
solidario delo publico.

El nhuevo manejo publico es un infante
de la segunda generacion neoliberal,
Cuya cuna son los proceso comerciales
y los mercados financieros. Su presencia
en la administracion publicano obedece
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a planteamientos analdgicos o adap-
taciones tecnoldgicas, sino a llanos
trasplantes de los fendmenos mer-
cantiles. Su nacimiento se refiere a la
economia planetaria contemporanea en
su conjunto, pero destaca especi-
ficamente a transito dd liderazgo del
proceso econdmico desde la produccion
hacia lacirculacion, cuyo inicio ocurrio
en la década de 1930.

Desde ese afio la teoria del negocio
lucrativo delaempresaprivada moderna
seorientd hacia el comerciante, dejando
en segundo lugar a fabricante, pues
aguél es quien conoce mejor a diente.
Por lo tanto, el mercader es & que debe
disefiar los productos, desarrollarlos y
buscar fabricantes que hagan los
articulos segun sus disefios, espe-
cificaciones y costos hechos." Esta
nueva definicion del comerciante
maduro durante varios afios antes de ser
aceptada por los proveedores tra-
dicionales como su nuevo papel. Esto
propicié gue el manejo se desplazara de
su tradiciona sitial de la produccién y
se trasladara hacia la circulacion,
trascendiendo su nicho en los procesos
de fabricacion, para transitar hacia €l
proceso comercial.

A partir de entonces laempresa privada
dedica buena parte de su tiempo a
estudiar loque ocurre fuerade si misma,
auscultando € sentir y laopinion de los
clientes, o mas bien, de sus no-clientes,
pues losprimeros sintomas de alteracién
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esencia de una firma raramente emer-
gen dentro de su organizacion, o entre
sus clientes efectivoses Ciertamente,
habiendo el manejo privado trascendido
lainterioridadde laempresa, losclientes
dejaron de ser sus interlocutores para
empefiar su esfuerzo en captaralosque
no lo son todavia. Esos sintomas
normalmente se manifiestan primero
entre los no-clientes, que siempre son
mucho méas numerosos que los clientes.

Peter Drucker fue e primero en
observar este fenébmeno de trans-
formacion del manegjo privado cuando
estudié el caso de la empresa britanica
Marks and Spencer, que fue pionera
a respecto en los afios 30, para disefiar
y desarrollar las mercancias con base
en la expectativa de compra del cliente
potencial, mas que en incentivos de
venta con criterios de produccion. Un
incentivo a favor del no-eliente es la
ausencia del control -del mercado. Por
egjemplo, Wall-Mart; un emporio
gigantesco del comercio, a mediados de
la década de los 90 detentaba sblo €
14% del mercado de bienes de consumo
en los Estados Unidos, de modo que €
86% del mercado era no-cliente de esa
empresa.

Por consiguiente, una empresa lucrativa
debe atender preferentemente a
mercado, esdecir, alosno-€elientes, pues
s0lo de esa forma sera efectivamente
un negocio productivo. Ergo: para que
la administracion publica sea eficiente
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por cuanto a la provision de bienes 'y
servicios, debe ser rentable; para ser
rentable debe orientarse al cliente (y no-
cliente, segln € caso); para orientarse
el cliente debe evadirse de su nicho
burocratico y situarse en € mercado.
Debe, en suma, adoptar a neo-manejo
publico como su mentor y asi incor-
porarse a los progresos de la economia
neoclasica globalizada.

Epilogo

Las cuatro escuelas del manejo publico
lo observan de manera ciertamente
diversa. Pero las tres primeras
conservan vinculos académicos que
permiten mantener la vision sobre un
suceso singular, como variaciones sobre
el mismo tema. La version referente al
manejo como cualidad definitoria de la
administracion publica se orienta a
enriguecerla desde la Optica interiorista
de los angloamericanos, entanto que la
perspectivade su papel como mediacion
entre policy y ejecucién refuerza su
idea como un ingrediente del proceso
administrativo publico con caracter
implementador. La interpretacion
antinédmica manejo publico-admi-
nistracion publica conserva temas
centrales de la segunda, y muchos de
sus proceres la cultivaron como tema
central. En todas ellas existen dosis
graduales de entremetimiento de los
negocios privados y la administracion
publica, muy a edtilo de los estado-
unidenses.

OMAR GUERRERO

En suma: lastres versiones miran hacia
e interior de la administracién publica
para estudiar a los procesos de gestion
interna como tema primordial, pues una
pone el énfasis en la organizacion, otra
en laimplementabilidad y unamas en la
formacion deladta burocraciaalaque
mira como gerencia.

No esta demés que destaquemos que
aquella version que opone a manejo
publicoy laadministracion pablica, tiene
mucho de caprichoso e insustancial, sin
dejar de externar perjuicios injus-
tificados. Entre los tres referidos, este
ultimo es e que menos sustento
cientifico detenta, toda vez que con
cierto despecho y felonia con la
administracion publica ocupa sustemas,
explota sus progresos y le sustrae
reconoci mientos.

y sin embargo ni este Ultimo tiene
paralelo aguno con e nuevo manejo
publico, una criatura neolibcral nacida
de los proceso mercantiles. Tal como lo
sefialamos, su presencia en la ad-
ministracion publica no obedece a
esquemas analdgicos ni adaptaciones
técnicas, sino a la transferencia de los
fendbmenos mercantiles en su seno.

El management publico es un concepto
elusivo quediariamente pierde precision
y utilidad, pues cuando una categoria
sirve para referir € todo y la nada, 1o
negro y lo blanco, se ha divorciado
completamente de fenémeno que
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referia. Asi han comenzado aquellos
conceptos que se evaporaron luego de
un desgaste idiomético, y de ser tratados
sin medidacomo meras modas, no como
instrumentos de comunicacion vy
materiales para la construccién del
conocimiento.
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Eticay administracion publica

A | procurar una permanente ade-

cuacion de la administracion
publicaalaactualidad,y al propiotiempo
seevitan prepotencias, rigideces, lentitud
en lasrespuestasy falta de preparacion
y vocacion en losfuncionarios, todo esto
para hacerla instrumento mas agil de un
Estado reformado y moderno, es
absolutamente indispensable que se
reinserte de manera firme y patente la
ética en la organizacion y operacion de
laadministracion publica

Losprincipios éticos, incorporadosalas
normas juridicas para que éstas ase-
guren en favor de esosvalores, €l orden,
laigualdady laseguridadijuridicas, serian
por supuesto reglas de cumplimiento
obligatorio para laadministracion y los
servidores publicos.

Ladtaeinsustituibletareadel derecho
es lade traer del mundo de laética, de
los derechos humanos individuales y
sociales, y valores claramente acep-
tados por una sociedad especificaen un
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tiempo determinado; asi, € propio
derecho portaria esos principios, y los
de justicia, para llevarlos a la
convivenciacotidiana, queasi seramas
respetuosa, armonicay estimulante.”

Una parte relevante de lavida socia se
genera y anima por la presenciay la
acciondelaadministracion publica, o en
un Estado compuesto como México, de
las administraciones publicas federa y
de las entidades federativas, asi como
de lasmunicipales.

Si dichas administraciones definen su
conducta seglin los valores éticos y los
propiamente juridicos -seguridad,
igualdad y orden- que contiene €
derecho, sin ninguna duda su actitud
hacia los ciudadanos serd mucho mas
valiosa y eficiente, a igual que su
operacion administrativa.

La Constitucion Espafiola de 1978
expresamente dispone que la admi-
nistracion publica se sujetaraalaleyy
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al derecho. Si bien escierto que laley
es lamanifestacion privilegiadade éste,
no es ella su Unica fuente, porque otras
son lassentenciasjudiciales, por gjemplo,
o0 los reglamentos administrativos, que
también obligan alaadministracion asu
obediencia.

Ahorabien, por loque respectaal Estado
de derecho, en @ se da una indispensa-
blerelacion del derecho con laética; no
se concebiria este Estado sin una
importante dosis de principiosy valores
que, con ventagja para la libertad y la
justicia, limiten al poder y le impongan
el compromiso de relacionarse con 10s
ciudadanos de manera conforme con
dichos principios.

Conviene recordar que e Estado de
derecho nacié de lacoincidenciade una
evolucion histérica con lade las ideas
politicas, resultante del enfrentamiento
del liberalismo con e poder absoluto;
dicho liberalismo fue producto de la
confluencia de los largos y per-
severantes afanes libertarios de los
hombres en |la historia, y por o mismo
setratd de un pensamiento cabal y bien
dotado de vertientes culturales, sociales,
éticas, politicas y econémicas; no era
pues lo que hoyes usua entender como
neoliberalismo.

Una vez triunfante e liberalismo, se
esmerd en sujetar a poder en beneficio
de las libertades y asi se generaron los
mecanismos apropiados del Estado de
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derecho; destacadamente, un catalogo
de derechos humanos individuales cuyo
disfrute no podria ser impedido por €l
poder; -rnas tarde aparecerian los
derechos sociales-; ladivision del poder
parasu gjercicio, conel mismo propdsito
de salvaguardade derechosy libertades
y para que unos actlen como frenos y
contrapesos de losotros; € acotamiento
del poder, es decir, €l establecimiento de
limites o valladares, con la misma
finalidad de proteccion de las libertades;
y la constitucion de un poder judicial
independiente, con facultades para
juzgar actos de cual esquiera autoridad,
inclusive la propia, para confrontarlos
con las normas y evitar actos de
autoridad inconstitucionaleso ilegales.

Afios después, yaa principios del siglo
XX, vinieron las libertades que podrian
[lamarse concretas o reales, que también
conforman el Estado de derecho actual,
y que significan un concepto positivo de
libertad; es decir, que frente a dichos
derechos e Estado no s6lo no debe
abstenerse, sino esta obligado a
intervenir para crear las condiciones
materiales necesarias para que puedan
ser efectivamente disfrutados en la
realidad; este es e caso, por ejemplo,
del derecho a laeducacion en México,
y asimismo del derecho alasalud; s €l
Estado no preparara maestros en las
normales publicas, s no construyera
escuelas y s no editara los [lamados
librosdetexto gratuitos, muy pocosnifios
mexicanos tendrian acceso real a la
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educacién. De otra parte, s no se
organizaran campanas de vacunacion y
no hubiese hospitales publicos, la
proliferacion de enfermedades seria
répidamente una muy grave realidad.

Pero volvamos al surgimiento del Estado
de derecho y al triunfo del liberalismo,
gue abrio laentradade este pensamiento
alahistoria.

Esteingreso se produjo a propio tiempo
gue se inventaban las maquinastextiles,
las devapor, Yotras, y que seestablecian
grandes fabricas, antes inexistentes;
asimismo, se increment6 tanto la
produccion como el comercio, se crearon
las letras de cambioy los pagarés, y una
verdaderavoragine econémicahizo que
se descuidaran cada vez mas los
aspectos éticos y sociales del liberalismo,
en beneficio casi exclusivo de los
econémicos; es decir, el liberalismo se
hizo economicista.

Unade las consecuencias mas negativas
de esta transformacion fue la ex-
plotacién en las factorias, verda-
deramente atroz, de los trabajadores,
hombres, mujeresy nifios, problemadel
que € liberalismo economicista no
asumi o6 la responsabilidad; dej6 hacer y
dejo pasar, y € abuso se manifesté en
largas horas de trabajo, bajisimos
sueldos e impresionantes medios de
umison.
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Es claro que € estado de cosas descrito
tenia que provocar efectos; las inquie-
tudes sociales generadas por la sujecion
de los trabajadores crecieron cada vez
més, hasta que afloraron en las
revoluciones sociales en Europa, a
mediados del siglo XX, lo que reinstal6
en la historialas preocupaciones por €
desenvolvimiento social. Frente a esta
experiencia resulta dificilmente ad-
misible que en e tiempo actual se
vuelvan a plantear las tesis neoliberales,

Pero el desempleo, la pobreza creciente
y la marginacion de muchos hombres,
estan llevando sin embargo hoy a una
reconsideracion de esta situacion en la
mayor parte de |os paises, que ya disefian
politicas de desarrollo social para
suavizar las aristas mas hirientes del
Ilamado neoliberalismo. Esto significa
que afirman su pertenenciaa Estado de
derecho los derechos sociales y las
libertades concretas; ciertamente evi-
tandose un Estado omnipresente, que

incurriera otra vez en los riesgos que
conlleva e estatismo.

Para no caer en esta contingencia debe
acostumbrarse la sociedad a que €
Estado no puede atender todos los
requerimientos de los grupos sociales, y
gue tiene que haber prioridadesy limites.
Debe recordarse que e Estado se
hipertrofid y asimismo laadministracion
publica, también por razon de que cada
grupo de la sociedad, habiendo tomado
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conciencia de su pluralidad, requiri6 del
Estado, la satisfaccién de sus par-
ticulares necesidades; la administracion
fue multiplicandose hastaladesmesura,
para intentar resolver estas peticiones,
sin medida, y no obstante que muchas
de entre ellas eran contradictorias; asi,
las exigencias de comerciantes e indus-
triales frecuentemente lo son, y
asimismo las de |os exportadores frente
a las de los importadores. Ademés, se
elevd enormemente e gasto publico,
generandose inflacion, y desde luego
contratandose una demasiado grande
deuda publica.

Latesis del presente ensayo es que en
México deben plantearse y respetarse
a fondo los derechos sociales; ha de
conciliarse la sujecion de la adminis-
tracién publicaal derechoconlaeficacia
y fortalecerse la democracia en todos
los 6rdenes -no sdlo electoral-, porque
debe ir en paralelo con el Estado de
derecho.

Asimismo, deberan evitarse las formas
mas comunes en que los gobiernos
eluden la obediencia del derecho. Estas
son las atribuciones discrecionales
exageradas, las facultades regla-
mentarias exorbitantes y la pretension
de denominar politicos a actos de
autoridad que son administrativos, con
el solo propodsito de incumplir laley y
sustraerse de la accion del poder judi-
cial.
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Los juzgadores deben estar preparados
para enjuiciar actos de autoridad que
hayan pasado por encima de la ley por
las vias mencionadas; salvo los de
comunicacion entre los poderes y €
gercicio de la politica exterior de un
gobierno, todas las deméas acciones son
administrativas, y pueden y deben ser
apreciadas por el poder judicial, el que
también ha de oponerse a gercicio de
facultades reglamentarias que vayan
mas ala de la ley reglamentada y a la
indebida denominacion, referida antes,
deactos administrativos, como politicos.

Lacausa Ultimaparaexplicar yjustificar
esta actitud judicial frente a la
desobediencia de las leyes y para
condenar la discrecionalidad excesiva,
las facultades reglamentarias exor-
bitantesy lacalificacidndeactos politicos
a los que no lo son, es una razon ética
para cuidar de los posibles abusos que
ello significaria para los ciudadanos y
sus derechos y libertades.

Pensemos ahora en un sistema juridico
gue incorpore principios y valores, que
dote de orden y seguridad a |os mismos,
pero que no sea ampliamente obedecido.
Este derecho, sin acatamiento, sin
cumplimiento efectivo, no puede por ello
traer alavidasocia rea losvalores que
porta, y por lotanto su incumplimiento
los arriesga aun cuando, ademés, son
aceptados generalizadamente por la
sociedad; es decir, que sin la eficacia



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

del derecho no hay vigencia de los
lineamientos éticos y de los valores
sociales.

Précticamente en todos los paises del
mundo, de unos afios para aca, se ha
dado en hablar de la urgencia de una
Ilamada reforma del Estado, de la que
deberia formar parte necesariamente
unatransformacion administrativa. Ante
larigidez, lentitud y la creciente com-
plejidad, incomunicacion y abuso de la
administracién publica, ante su pesadez
y €l descontrol respecto de si misma, y
finalmente para mejorar larelacion del
Estado con los ciudadanos, hubo que
plantear la reforma mencionada antes.

Vino e convencimiento de que la
administracion publica parael desarrollo
no se logra sino con vitalidad insti-
tucional, estabilidad econdmica, politica
y social, seguridad juridica, y justicia
digna, prontay expedita; y con un
profundo respeto por laConstitucién, las
leyes, y los derechos humanos.

Por lo demés, habria que dotar de nueva
flexibilidad y rapidez en sus reacciones
alaadministraciénpuiblica, y desencillez
y exclusion de prepotencia a los
funcionarios y servidores publicos.
También sevio como indispensable Una
creciente apertura de la administracion
publica, y una democracia, tanto
representativa como participativa y
autogestionaria, frente a poder.
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Aqui es que fuertes conveniencias de
grandes potencias y de organismos
internacionales, empleando todos los
recursos asu alcance, vieron laocasion
dereinstalar el liberalismo economicista
en la realidad actual, en beneficio,
obviamente, de ellas mismas y no de los
otros estados, y menos de los paises en
desarrollo.

Hay que tener la sospecha de que la
aparicién y moda de las ONO -orga-
nizaciones no gubernamentales- y de la
designacién politicas publicas, no SOn
gjenas a esos grandes intereses de los
paises més ricos y de algunos orga
nismosmultinacional es, porque quizés se
estaria pretendiendo, o dejando entender,
gue lasorgani zaciones, que no sellaman
civileso privadas, sino precisamente no
gubernamental es, tendrian la capacidad
de emprender tareas propias del
gobierno, sin serlo; por esto secalificaron
negativamente, es decir, como no
gubernamentales. Por su parte, las
politicas de gobierno recibirian la
denominacion de publicas, para atribuir
su ejecucion precisamente a orga-
nizaciones no gubernamentalesy no a
gobierno.

La politica que aqui nos importa es en
Gltima instancia una cuya finalidad
exclusiva es lapreservacion de lanacion
-€n nuestro caso mexicana- en el tiempo
por venir. Este esd fin propio de esa
politica, que por lo mismo es condicion
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existencial de la nacién, y no puede ser
[levadaa cabo por nadie que no sea €
Estado.

Nétese que una politica industrial, una
religiosa, o familiar, por gemplo, son
politicas instrumentales, porque se busca
con ellas, respecti vamente, obtener un
buen producto de laindustria, asegurar
la permanencia y crecimiento en €
namero de fieles de una iglesia, y
garantizar laarmoniay unidad familiar;
es decir, no son requisitos de existencia,
como si lo es una politicanacional.

Esta dltima tiene siempre dos
manifestaciones. unahacia adentro, que
se advierte entre otras formas en la
resolucion de los conflictos por via del
poderjudicial o del poder politico, segin
proceda, y pacificamente; por lavigencia
del Estado dederecho; por una ordenada
vida de partidos politicos, con reglas
clarasy comunmente aceptadas paralas
contiendas, y por un desarrollo eco-
némico y social que permanentemente
mantenga viva la conviccion de la
viabilidad de la nacion en el tiempo
futuro.

La vertiente de la polltica nacional que
ve haciaafuera, esta constituidapor las
diversas pollticas de relaciones exte-
riores, desde la diplomaciatradicional y
los intercambios culturales y la defensa
de la integridad e identidad nacionales
frente a decisiones gjenas d pais, hasta
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la celebracion de tratados econémicos,
negociaciones financieras y créditos
internacional es, entre otras muchas més.

La trascendencia que tienen la ética y
€l derecho llevaacriticar duramente que
se de una cas total exclusion de estas
materias en la docencia de la admi-
nistracion publicay delacienciapolltica;
desde luego es muy importante que
recientemente la Secretaria de Educa-
cion Publica haya anunciado que se
restablece una asignatura en cada uno
de los tres afios de secundaria, que se
denominard formacién civicay ética,
pero € planteamiento de los grandes
temas propios de ella se debe continuar,
profundizar y perfeccionarse en €l ciclo
preparatorio y en la educacion
profesional.

Yase hadicho que las normas juridicas
pueden y deben ser portadoras de va-
lores, mismos quegeneral y mayormente
seexpresan en la Constitucion, paraque
el sistemajuridico completo se ajuste a
esas normas de nivel superior.

Ahorabien, el derecho administrativo es
el que llega con sus normas especificas
frecuentemente y mas cerca de los
ciudadanos, y transmite por medio de
ellas los principios y valores cons-
titucionales. Asi unaadministracion pu-
blica que no entienda claramente qué
sentido tienen el derecho constitucional
y el administrativo y que, por 1o mismo,
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no se sujete a ellos, esta actuando de
manera peligrosa para los ciudadanos y
sus libertades, para lajusticiay de-
sarrollo, y parael bienestar.

Muchos efectos constitucionales se dan
solo por conducto delaadministracién,
operando con fundamento en el derecho
administrativo, cuya ensefianza, por lo
mismo, es imprescindible en las fa
cultades de Ciencias Politicas y
Administracion Piblica y en loscentros
einstitutos que se ocupan delosmismos
temas.

Ahora bien, los anteriores argumentos
y otros que podrian traerse a colacion,
dejan demostrado que una actitud ética
de la administracion es la Unica que
significa respeto a los ciudadanos, a los
grupos gque estos integran y a sus
organizaciones.

Asimismo y ademas, sin ética, la
democraciano loes propiamente, porque
en ellano habriaequidad ni distribucion
adecuada de bienes materiales y
espirituales; por lo mismo, no puede
haber desarrollo sin ética, porque en
todo caso seria un simple crecimiento,
seguramente en beneficio de muy pocos
y en detrimento de los mas; no se daria
una reparticion equitativa de la riqueza.
En suma, no puede haber un justo
gjercicio de gobierno sin principios
éticos, ni respeto de las libertades, sin
cumplimiento de |os derechos humanos,
individuales y sociales; normas legales
desprovistas de ética no pueden
constituir un Estado de derecho, ni
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recoger los valores sociales y llevarlos
a conformar lavida de la comunidad.

Finalmente, y all ado de esteindispensa-
ble cuidado de la ética publicay del
Estado de derecho, el Estado debe
permanentemente evitar las causas, que
histéricamente han sido masfrecuentes,
deinestabilidad politicay social.

Entre otras, éstas serian € permitir las
luchas politicas sin reglas claras ni
aceptadaspor laspartes; lamanipulacién
delaConstituciony del ordenjuridicoy
las practicas politicas opuestas,
precisamente a orden constitucional; la
pretension de un gobierno, sobre todo
en etapas iniciales del desarrollo, de
satisfacer demandas sociales sin limites
ni prioridades, emitiendo moneda
injustificadamente o haciendo crecer las
deudas interna'y externa fuera de toda
proporcién, todo esto con las conse
cuencias negativas bien conocidas.
Tanto el financiamiento del gasto publico
y lacontratacion de adeudos por encima
de las posibilidades de pago, son
actitudes que claramente han generado
en muchos paises quebrantos a la
estabilidad, tanto politicacomo social.

Paraterminar, también hasido factor de
inestabilidadlaintegracionimprovisada,
9N cuidadoy ética, de laadministracion
publica, con personascon nulavocacién,
capacidades, aptitudes y en ocasiones
sin honradez. El control que debe tener
la administracion 'sobre s misma se
pierde, la corrupcion se extiende, los
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principios éticos seolvidan y el derecho
se hace a un lado.

Es seguro que a la par de lecciones de
ética en las escuelas de administracion
publica, se pueden disefiar unos muy
buenos programas de difusion piblica
generalizada, de comunicacion social,

que hagan ver a los ciudadanos y a los
funcionarios la importancia de respetar
el Estado de derecho, explicando una
vez més lo que éste es, y adoptando en
forma firme, convenciday permanente
los principios de la ética que son indis-
pensables a la vida social.



Politicas publicas, ética y seguridad en € marco
de la accion del Estado: Reflexiones para €l
proximo siglo

Por razones metodol égicas, afinde
ubicar en su contexto a las poli-
ticas publicas, la ética 'y la seguridad,
conviene conocer y diferenciar pre-
viamente algunos conceptos basicos
relacionados con el mismo Estado. Para
ello empiezo por un breve repaso, sin
entrar en detalles ni abstracciones
tedricas, sobre Estado, nacion, Estadoy
nacion conjuntamente y gobierno. Una
vez revisados y diferenciados los
conceptos, estamos en posibilidad de
Seguir con nuestro trabajo.

Hobbes sostieneen € Leviatan que: “el
Estado es € protector de lavida de sus
subditos, el ultimo fundamento “racio-
na" de su seguridad colectiva'.! Es
decir: "Frente alainminenciacolectiva
de la propia muerte, alli donde reina la
guerra de todos contra todos, la
fundacién del Estado instaurando lapaz
y la seguridad fisica de la sociedad
civil"." El Leviatan asegura lavidaen
paz de sus stbditos. En otras palabras,
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el Estado de Hobbes es la seguridad de
lasociedad civil.

El Estado surge cuando los individuos
de una colectividad se organizan en
forma efectiva, se dan una estructura
juridicacon un érgano degobierno y un
territorio concreto sobre el cual gjercen
su accion.

Se desprende que los elementos
esenciales del Estado son: poblacion,
territorio, estructurajuridica, autoridad.
Lafinalidad esencial de laorganizacion
de lasociedad bgjo laforma Estatal es
el bien comun, hacia cuya obtencion se
supone, en nuestros dias, dirige su
accién en general.

Desde un punto de vista sociol 6gico, €
Estado “es la agrupacion de hombres
que poseen conciencia de su conducta
reciprocay han formulado un sistema
de normas. Desde €l punto de vista
juridico, el Estado se presentacomo una
esructura normativa' .3
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La nacién es una comunidad cultural y
animica decantada por la historia; una
realidad espiritual basadaentradiciones
e ideales compartidos. Los elementos
esenciales que le sirven de base son: la
tradicioén, la cultura, la comunidad de
raza, la lengua, vida econémica y
territorio.

El vinculo fundamental, € elemento
esencial en la constitucion de la
nacionalidad es de orden psicol 6gico esta
finca de a la par en la historiay en €
futuro: la comunidad de recuerdos, de
tradiciones, el pasado con sus glorias e
infortunios, lacomunidad denecesidades
presentes y aspiraciones para el
porvenir, lacertezade un sentido coman.

Entre los conceptos de Estado y nacion
hay vinculaciones, pero que no llegan a
identificarlos, a menos que se les
explique de la siguiente manera: “El
Estado es un concepto politico-juridico,
lanacion es un concepto socioldgico. La
nacion es e fenédmeno social donde
surge de hecho el Estado. El Estado es
e instrumento politico de las clases
opresoras cuya funcién basica consiste
en mantener |os sistemas de explotacion
imperantes, en tanto que la nacion es €
producto en un momento dado de la
expresion de los estados nacionales
burgueses como consecuencia del
desarrollo de las fuerzas del capitalismo
de explotacion, estableciendo naciones
colonialistas e imperialistas™
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“El Gobierno es un elemento primordial
del Estado, sin este elemento podra
existir lanacion, perono e Estado. Las
sociedades organizadas no pueden
desenvolverse sino mediante un régimen
de autoridad que ordene los esfuerzos
comunes, reciba y aplique los medios;
analizar esto es gobernar. El poder es €
medio que permite imponer la autoridad
por un grupo, aun mediante la fuerza
coercitivaparaaguellos que resistan sus
mandatos. El poder no puede existir sin
un sujeto concreto, ya seapersonafisica
o0 moral, por lo que € ordenamiento
juridico prescribe quién es €l titular del
poder, 0 sea, cudl es laformade gobierno,
dicho seade paso, representa a la clase
opresora.

"Hay un concepto amplio sobre lo que
se entiende por gobierno y otro
restringido, estricto: En sentido amplio,
gobierno es sinénimo de poder supremo
en una nacién, es decir, que es la
legislacion, ejecucion y hasta debe
comprender laadministracion dejusticia
porgue ésta también es obra de
gecucion. La justiciaes la aplicacion
de la ley cuando se vulnera en sus
aspectos prohibitivos o imperativos.

“En sentido estricto, gobierno es €
gjercicio del poder politicoy también €
organo encargado de gjecutar leyes. Por
ello, ordinariamente, se entiende por
gobierno € poder ejecutivo. Desdo-
blando este concepto restringido, se
denomina gobierno no solamente a la
funcion de administrar, sino también al
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mismo 6érgano supremo de la admi-
nistracion publica. Resumiendo, diremos
gue: € gobierno es la organizacion que
personificaal Estado paralarealizacién
de sus fines de bienestar general y
seguridad integral, tanto en e campo
externo como en € interng” .°

Tres conceptos clasicos de la ciencia
politica que intervienen también dentro
del Estado son indispensables para
poder "armar" €l esquema que nos lleve
a unaserie de reflexiones sobre e papel

ético y seguridad del Estado, que hoy
en dia son dos aspectos necesarios que
deben rescatarse para reorientar y
"salvar" al Estado, con vistas al préximo
milenio.

Los conceptos que a continuacion se
revisaran son: los objetivos nacionales,
€l interés nacional y €l poder y potencial
nacionales.

ESQUEMA:
Los objetivos nacionales se pueden
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considerar como los "fines" que
persigue € Estado; tratar de definir lo
gue se entiende por objetivos nacional es
no resultatareaféacil. Ellos constituyen,
evidentemente, formas de concrecion de
las aspiracionesnacionalesy, comotales,
son susceptibles de hacerse realidad
mediante un proceso de decision,
programaciony accioén politica.

L os objetivos nacional es especificos, no
son necesariamente permanentes y
algunas veces no se pueden lograr en
su totalidad. Pueden ser de naturaleza
relativamente transitoria. Deben ser
asuntos de la mas alta consideracion
para la seguridad del Estado. La
realizacion de los objetivos nacionales
especificos debe eliminar los obstacul os
o fomentar €l progreso haciael logro de
los objetivos nacional es basi cos.

Los fines del Estado deben imperio-
samente concretarse en objetivos que
la nacién debe alcanzar. Tales son los
objetivos nacionales, expresion de las

& Objetivos nacionales (Cm)
B |nterés Nacional (meta)

lii Poder Nacional (medio)

& potencial Nacional (medio)

® Regulacion % SeguridadNacional
Factor: & Digribucion’ 8 Seguridad Interior
% Hwnano & Redigtribucion $ Seguridad Pablica
B Econdmico & Capitalizacion ® Seguridad Civil
& Fisico % Etica

& Politico

Politicas
Principios

& Conduccion

& Bienestar Social
& DesarrolloEconémico

Ji Seguridad Integral
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aspiraciones o intereses de lanaturaleza
histérico-politicade lanacion, teniendo
en cuenta las necesidades, situaciones,
posibilidades y peculiaridades de las
mismas.

Por las caracteristicas de los fines, los
objetivos nacionales engloban dos
finalidades, materializandose en los
objetivos especificos de desarrollo,
bienestar y de seguridad.

En resumen, a los objetivos nacionales
puede considerarsel es como el conjunto
de acciones del Estado para lograr un
determinado fin.

El interés nacional viene siendo la
"meta" que persigue e Estado y es un
concepto cuya interpretacion no esgene-
ral ni uniforme, pero que, sin embargo,
tiene la suficiente significaciéon para
justificar el haber sido adoptado como
instrumento analitico y prescriptivo. La
vaguedad del concepto deriva de
diversos factores. En primer término,
nacional es un vocablo que hace
referencia tanto a la nacion como a
Estado, siendo imaginable, natu-
ralmente, que losintereses de unay otro
pudieran ser interpretados como no
coincidentes en un momento deter-
minado. Por otra parte, € concepto
puede ser utilizado como herramientade
accion politicaparaproponer yjustificar
determinadas orientaciones y aspira-
ciones segln del Estado que se trate,
pero también como instrumento de
andlisis para el examen y laaplicacion
de una politica exterior.
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El interés nacional permite, entre otras
cosas, definir |as aspiraciones maximas
de un pueblo, lacomparacion entre ellas
y las politicas que se vienen desa-
rrollando; establecer criterios para la
evaluacién de la politica general del
Estado y fundamentar las deter-
minaciones adoptadas en € nivel
gobierno.

Deesas diferentes finalidades surgen en
forma correlativa distintas maneras de
entender € interésnacional. Asi, puede
sefialarse la existencia de aspiraciones
o laconcrecion detales en objetivos que
pueden ser operacionalmente per-
seguidos mediante accién politica.
Paralelamente, puede identificarse en
forma de interés nacional béasicamente
explicativa, lacua puede ser utilizada
politicamente con fines polémicos.

El interés nacional, contiene dos planos
uno a nivel subjetivo y otro operativo,
con agunas importantes diferencias. El
primero se traduce generalmente en
objetivosalargoplazoen losqueinfluyen
poderosamente factores histéricos e
ideolégicos y aun cuando dan cierta
orientacion, pueden no ser coherentes
entre ellos y, en parte, hasta. contra-
dictorios. Usual mente, ademés, no van
acompafiados de estudio, programacion,
ni andlisis de costos financieros o
politicos.

En el plano operacional, € interés
nacional se presenta como la preo-
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cupacion imnediata del gobierno y se
expresa en términos de objetivos,
politicas, estrategias y metas pro-
gramadas y presupuestadas. Los
factores de necesidad, urgencias,
capacidad real, etcétera, pasan a ser
decisivos. Algunas veces seprograman
como objetivos maximos y minimos.
Naturalmente, los primeros se apro-
ximan a las aspiraciones.

En relacién al potencial y a poder
nacionales, "medios’ con que cuenta el
Estado para lograr su objetivo puede
entenderse el potencial nacional como
la resultante de todas las fuerzas
materialesy espiritual es con gue cuenta
un Estado para la consecucién de sus
objetivosnacionalesy laposibilidad de
desarrollarlas y disponer de ellas en lo
futuro. Enlamayoriadeloscolegiosde
guerra el término que se emplea es €
de poder nacional.

Hay una diferencia fundamental entre
los conceptos. Etimol gicamente la voz
potencia implica capacidades y posi-
bilidades que pueden ser eventualmente
utilizadas. Potencial pertenece o
conciernea potencia; llevaen si laidea
de poder producir, de la fuerzay de la
facultad de emplearla

A diferencia del potencia que puede
considerarse como algo cuyo orden de
magnitud puede ser susceptible de
acrecentamientopor propiainiciativa, el
poder resulta un fendmeno gque surge
esencia mentede una relaciénentre, por
o menos, dos unidades politicas.
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La historia esta llena de errores en la
apreciaciondel poder generalmente por
haberlo subestimado. Béstenos tomar
los ejemplos mas recientes. en la
segunda guerra mundial, Alemania y
Japdn subestimaron el poder de Estados
Unidos;enlaguerraqueselibré enViet-
nam, Estados Unidos subestimo la
capacidad del Vietcong para concebir
y conducir un nuevo tipo de guerra, a
mismotiempo lamas primitivay laméas
tipica de nuestra época: la guerra
revolucionaria; los grandes paises
industrializados e Israel subestimaron
la habilidad de los paises arabes luego
delacuarta guerraérabe-isragli.

La obtencién o mantenimiento de los
objetivos nacionales es esencia mente
funcion de la calidad del potencial
nacional y del poder nacional, para
prevalecer sobre el poder de otras
entidades. El potencia naciona esta
constituido por los mediosy elementos
que utilizados armdnicamente permiten
alcanzar y preservar los objetivos
nacionales y consecuentemente €l
desarrollo potencial nacional no
constituye un fin sino un medio para
alcanzarlos.

"El valor, lacapacidad de un potencial
nacional, es funcion de sus aspectos
positivos y negativos en un momento
dado: Lasvulnerabilidades existentes,es
decir, los elementos deficitarios y
carencias en relacion con las necesi-
dades, afectan la aptitud del potencial
nacional para hacer frente a los obs-
taculos que se oponen a la consecucion
delos objetivos nacionales’. s
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Los factores potenciales son bési-
camente cuatro, los cuales mantienen
entre si estrecha interdependencia:

- El Humano y economico: factores
determinantes y esenciales.

- El fisico y e politico, con su
ordenamientojuridico de influencia.

El factor humano, comprende a todos
los habitantes del pais. "El tamafio dela
poblacion esuno delos elementos sobre
los cuales descansa el poder nacional;
pero no es suficiente conocer la
cantidad total de poblacion, también es
necesario conocer la distribucién por
edades para determianr concretamente
laincidencia del factor poblacion sobre
e potencial nacional; ademas del
volumen déla poblaciény su reparticién
por edades habran detenerse en cuenta
los factores de capacidad econdmica,
cohesién social y de otra naturaleza,
nivel cultural y civico, caracter nacional,
tradicién, satisfaccion con e sistema
politico-social, etcétera". 7

"El factor econdémico es el que crea los
bienesy servicios que se requieren para
satisfacer las necesidades de bienestar
y seguridad.

"Dentro de este factor un elemento pri-
mordia en nuestros dias es la capacidad
financieratecnol6gicaeindustria”. s Sin
ella no se puede decir que un pais esta
en primer plano.

El factor fisico, comprende €l territorio
naciona o el media en que desenvuelve
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sus actividades la poblacion. El factor
fisico revistegran significacion asi como
su posicién estratégica, a igual que los
recursos natural es con que cuenta, tanto
en la paz como en la guerra el poder
depende cada dia més del control sobre
los recursos naturales y las materias
primas. La falta de control sobre éstos
expone a pais a un indice alto de
vulnerabilidad.

En sintesis, "el factor fisico comprende
dos elementos sustantivos: la ubicacion
y los recursos. El primero influye en la
orientacion general de la actividad
econémica y tiene gran significacion en
cuanto a la vinculacion politica. El
segundo constituye un factor potencial
de dependencia o de liberacién en la
medida en que puedan ser razo-
nablemente explotados’. -

El factor politicoy ordenamientojuridico
comprende la organizacion y la accién
politicapropia

Dentro de este factor los elementos més
importantes son la estabilidad politicay
lamadurez civica. Sin estabilidad politica
es dificil que la accién del Estado goce
de la continuidad necesaria para
alcanzar los objetivos nacionales.

Sin embargo, de acuerdo a los cuatro
factores mencionados existen errores en
la apreciacion del potencial, por €llo,
deben constantemente eval uarse parano
perder dicha apreciacién, porque como
dice Morgenthau "€l error reside en que
las potencias, una vez que llegan a
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pinaculo del poder, les resulta dificil
comprender que ya lo han perdido”.
Asimismo cada factor debe guardar su
respectivajerarquia y su valoracion en
laformamés gjustadaposible,sinperder
devistaque las apreciaciones deben ser
actualizadas y proyectadas a los pro-
bables desarrollos del potencia”. 10

En relacion a las caracteristicas del
concepto de potencial nacional, en
sintesis, éstas son:

- Unmediodel Estado para alcanzar los
objetivosnacionales.

- No existe una formula absoluta para
medir el potencial, su valor esrelativo
y constantementedebeirse gjustando
para medir €l potencial.

- Esfundamentamente dindmico, porque
experimenta cambios constantes.

- Lacapacidad esun momentodado esta
en funcionde sus recursosy carencias
materialesy de otro tipo.

Por lotanto, de estas caracteristicas se
desprende que a Estado le compete:
"Conocer la posibilidad del potencial
nacional, identificando sus aspectos
negativosy positivospara planear la
accion estatal y desarrollar el potencial
nacional". u

Ahora bien, € poder se basa en €
potencial, pero no es ni su equivalente
ni su estricta correlacion.

Unavez analizadosel objetivonacional,
el interés nacional, € poder y €
potencial, ahora toca exponer €

239

conjunto de politicas necesarias que se
vinculan con todo lo anterior. Hemos
expresado ya que es obligacion del
Estado promover la conquista de los
objetivosnacionales que se derivan del
interésnaciona y que el potencial esla
fuente de medios de gque se vale para
lograrlos. Ahora debemos sefidar que
la accion del Estado va siempre en pos
de un objetivo, pero para actuar con
eficacia, como ya se ha dicho, es
requisito previo convertir valores,
intereses y aspiraciones nacionales en
objetivos concretos.

Dentro de esta secuencia estamos ya
en condiciones de definir lo que se
entiendepor politicanacional o politica
genera: es € lineamiento del Estado
para lograr y mantener sus objetivos
nacionales 0 también el conjunto de
acciones del Estado para lograr sus
objetivosnacionales.

De acuerdo con estas concepciones se
tiene que convenir que la politica es la
accion encaminada a alcanzar un
objetivo, es por ello que habra tantas
politicas como objetivos se tengan.

El proceso de planeamiento estratégico
es“la accion del Estado para lograr sus
fines alcanzando los objetivos nacio-
nales, se lleva a cabo mediante su
politica general. Pero si bien en su
esenciala politicageneral es la Gnica,
en las acciones para lograr los fines
tiene que referirse a situacionesy cam-
pos especificos y diferentespor lo cua
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la politica general se realiza con-
ceptualmente através de tres politicas
fundamentales: laspoliticasdedesarrollo
econdmico, la politica de bienestar so-
cia y la politica de seguridad integral.
Tanto lapoliticade bienestar social, de-
sarrollo econémico y de seguridad,
engloban diversos aspectos sobre los
cuales hay que actuar, dando lugar a
diferenciar las acciones como politicas
derivadas de las primeras, referidas a
los aspectos especificos y quetienen sus
propias finalidades particulares y sus
objetivos losque, en si, son losobjetivos
politicos que se concretan en los
programas de gobierno”. 1

Politica Objetivo
A A
B B
e e

Ladecision politica estd en funcién de
laobtencion de losobjetivos nacionales.

¢Como debe proceder el gobierno para
alcanzar los objetivos nacionales?

Para el investigador Antonio Cavalla:
"Al gobierno le compete formular y
realizar la politica nacional; en sus
decisiones deben incluirse el esclare-
cimiento de tresprocesos fundamen-
tales:
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"-Formular los objetivos nacionales
inmediatos o politicos teniendo en
cuenta las presiones dominantes y €
valor del potencial nacional.

"-Determinar con precision y claridad
la naturaleza de la accion atomar.

"-Determinar la cantidad del potencial
nacional que sera aplicadaparalograr
losobjetivos nacionales’. 13

La naturaleza de tales prioridades es
asunto de la competencia interna de
cada Estado. Lo importante es que sean
establecidas de manera ta que se
orienten a la consecucién de los fines
del Estado que, en nuestrosdias, sevan
agrupando en grandes politicas consi-
derados casi universalmente como
esenciales: bienestar social, desarrollo
econdémico y seguridad integral.

Ubicada lapoliticageneral o nacional, y
con laidea de enunciar un breve marco
referencial que sirva para € desarrollo
de este trabajo, a continuacion se
explicarade manera breve en esta parte
del articulo, qué es una politica publica,
empezando por delimitar laimportancia
de su estudio, su conceptualizaciony,
por ultimo, su significado.

Para todos aquellos que han aplicado
alguna vez politicas publicas, asi como
paralosestudiososde éstas, quizalomés
dificil hasido lainterpretacion de una
complejasituaciénsocia y ver el impacto
de una politica publica sobre €la, pues
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esto implica realizar un gran esfuerzo
predictivo de lo que va a suceder sobre
la poblacion. Ahi radica muchas veces
la importancia de su estudio. Es por
ello que en este trabajo lo que
pretendemos es visualizar para €
proximo siglo lo que podria pasar a
nuestro pais si no se instrumentan
politicaspublicas.

Wiliam Jenkins definela politica (ensu
sentido de policy) como "un conjunto
dedecisionesinterrel acionadastomadas
por un actor o grupo deactores politicos
preocupados por elegir metasy medios
para alcanzarlas en una situacion
determinada, y en donde, en principio,
los actores tienen el poder de alcanzar
dichas metas’. 14

Tomando como referencia a Luis F.
Aguilar Villanueva, en lo referente a
ambito publico, dice "al campo de
interacciones e interpelaciones en que
los ciudadanos individuales, por s
mismos o por los voceros de sus
organizaciones hacen politicay las
politicas, y concierne a lo que es
accesibley disponiblesin excepciénpara
todos los individuos de la asociacién
politica’. 15

Una vez expuesto lo que es la politica
(Policy) y logueeslopublico,"Creemos
asi indispensable establecer que las
Politicas Publicas no se refieren
Unicamente a las acciones de los
gobiernos per se, es decir de las
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acciones que emanan de su criterio de
la racionalidad que se deriva de ser
depositario de la soberania del Estado
por parte del pueblo, sinotambién a las
acciones derivadas de una racionalidad
social, entendida como aquélla que
surge de la eleccién de medios para
satisfacer metas dentro del contexto de
las necesidades de la sociedad.

"El estudio de las Politicas Publicas se
refiere a entender y sugerir, dentro de
unenfoquemultidisiciplinario, lineasde
acciéndegobiernoapartir de unproceso
de torna de decisionesinterrel acionado,
y no surgido exclusivamente de un
centro decisional Unico generalmente
ubicado en lafigura del gobierno". s

Por otrolado, laspoliticaspublicas como
un proceso de andlisis dice Thomas
Oye, nos ensefian a entender. en primer
término, cuando esfactiblequeel propio
gobierno asuma una politica publica, ya
gue en ocasiones no es conveniente
l[levarla a cabo, puesto que ésta
representa un instrumento prospectivo
gue significauna cienciade laacciény
delaantifatalidad que conduce un pano-
ramaampliodel entornosocia y conello
varias dternativas relacionadas entre s,
gue incluyen una serie de decisiones de
actuacion o no actuacion, lo que quiere
decir que muchas veces las politicas
publicas también nos ensefian a omitir,
0 sea a definir tacticas y estrategias y
de esta manera comprender cuales son
las “causas™ 0 "determinantes’ que
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llevan a formular una politica publica,
puesto que es necesario explicar a la
poblacién los motivos que llevan a
gobierno a tomar dichas acciones, asi
como cudles seran las consecuencias de
los "impactos" de la aplicacion de una
politica publica hacia la poblacion, sus
posibles efectos sobre las condiciones
econémicas de la sociedad, € medio
ambiente, la educacion, la salud , la
seguridad, la defensa, la energia, €
transporte, € desarrollo urbano, la
vivienda, las comunicaciones, etcétera,
por citar algunos deellos.

Es importante aclarar, que €l cono-
cimiento por si solo del proceso de
andlisis de la politica publica, no es
suficiente para entender la con-
ceptualizacion de ésta, s no se
caracteriza su contenido especifico,
explicadobajo ciertosprincipiosbési cos.

Fred Frohock establecié una serie de
principios bésicos para las politicas
publicas, que los formuladores y
tomadores de decisiones siempre
deberan seguir en su aplicacion:
conduccioén regulativa, distributiva,
redistrubutiva, capitalizabley ética.

Frohock afirma que una politica que no
considere alguno de estos principios,
serda insuficiente.

|. Conductiva, porque establece lineas
de accion que sirven de guia para
alcanzar los objetivos, a través de
decisiones, 0 sea que conduce las
acciones,
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2. Regulativa, porque mide, concerta,
gjusta acciones, interesesy conductas
delasociedad o delos que participan,
es decir, busca un equilibrio armonia
entre los diferentes actores que
intervienen en ella.

3. Digtributiva, porque debe repartir los
bienesy servicios ala poblacién.

4. Redistributiva, porque debe repartir,
dividir equitativamente los bienes y
serviciosala poblacion.

5. Capitaizable, porque debe redituar,
producir y rendir beneficios a la
sociedad, esdecir, obtener el maximo
de beneficiosa menor costo posible.

6. Etica, porque debe prevalecer
siempre lamoral y la honradez en la
aplicacion de cada uno de los cinco
principiosanteriormentesefia ados, |0
gue significa tener una correcta
practica o criterio a desarrollar y
aplicar unapoliticapublica, asi como
ser en todo momento profesional,
guardar fidelidad, honor y verdad en
laaplicacion delapolitica publica.

Asimismo, dice Oye, que la politica
publica para su formulacién, aplicacion,
gestion y evaluacion requiere de dos
cosas. arte y laboriosidad. Arte, porque
demandacreatividad, imaginacion, enla
identificacion y descripcion de los
problemas sociales, y laboriosidad, por-
gue necesita de un profundo cono-
cimiento de la palitica, la economia, €
derecho, laadministracion, lasociologia
y la estadistica.

La combinaciéon de creatividad con
conocimientos facilitara la elaboracion
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deuna politica publicaque mastarde se
traduciraenlacomposicién de modelos.

En relacion con la politica de bienestar
socia tenemos que se refiere a la sa
tisfaccion de las necesidades bésicas de
la persona humana. El grado de
satisfaccion delas necesidades es el que
determina los niveles de vida para los
integrantes de una nacion. El nivel de
vida esen si unareaidad compleja que
reline una gran variedad de componen-
tes, algunos de los cuales pueden
medirse directamente mediante indica-
dores estadisticos, es e aspecto cuali-
tativo dela politica.

"En las Naciones Unidas se ha aceptado
la siguiente lista de componentes del
nivel de vida: salud, consumo de
alimentosy nutricién, educacién, empleo
y condiciones de trabajo, vivienda,
seguridad social, vestuario, entre-
tenimiento y libertades humanas.

"Frente a un determinado interés
nacional en el campo del bienestar so-
cial es necesario formular metas
concretas capaces de promover o
alcanzar dicho interés; dichas metas
constituiran los objetivos nacionales
inmediatos o politicos de bienestar”. 17
La politica de desarrollo econdmico es
el conjunto de acciones encaminadas a
la explotacién racional de los recursos
naturales renovables y no renovables
para transformarlos en bienes y Ser-
vicios. Es el aspecto cuantitativo de la
politica
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La politica de seguridad integral se
puede considerar con e comun
denominador de las otras dos politicas,
ya que sin €ella, no es posible llevar a
cabo las paliticas de bienestar socia y
de desarrollo econémico, por ende, la
primera es la base de las otras dos e
incluso de la misma supervivencia del
Estado.

La politica de seguridad integral consta
de cuatro tipos de seguridad que son:
seguridad nacional, seguridad interior,
seguridad publica y seguridad civil.
Antes de explicar en que consiste cada
unadeellas, € concepto de seguridad
para, a partir de é abordar los otros
conceptos de seguridad.

Seguridad significa, en general, la
cualidad deseguro; y esta vinculada con
las nociones de garantia, proteccion,
defensa, libertad, salvedady tranquilidad
ante las amenazas. El término securitas
deriva del adjetivo securus y éste a su
vez del verbo curare, por 1o que remite
alaideadecuidarse entodalaextension
de la palabra, la seguridad entonces
supone un concepto mucho méas amplio
gue la proteccion. La proteccion es la
accion propiamente de auxiliar socorrer:
en cambio, la seguridad, ademéas de
auxiliar, estambién prever y restablecer.

"L a seguridadimplicauna exigenciafun-
damental del hombrequetienepor objeto
controlar su destino y disponer
libremente de su propia vida; asi, en €
hombre la seguridad no se presenta



244

como un anhelo accidental o de
coyuntura Sino como una parte esencial
de su naturaleza racional. El hombre
necesita proceder racionalmente, con
conocimiento de causa, es decir con
certeza para intentar lograr sus fines.
La idea de seguridad esta relacionada
intimamente con la percepcion de
libertad y de orden social. EI hombre
requiere de mayor seguridad en la
medidaque pretendegj ercer plenamente
su libertad de manera responsable y
cuando, por consiguiente, valorael orden
social establecido que le permite
condiciones para su desarrollo indi-
vidual". 1s

“La seguridad es una necesidad de la
persona y de los grupos humanos, asi
como underechoinalienabledel hombre
y delas naciones. Bajo cual quier angulo
tieneun valor relevante, ya sea desdeel
punto de vista religioso, filosofico,
antropoldgico, sociolégico, juridico,
politico, econébmicoo militar". 19

"Entonces, el conceptode seguridad hay
gue entenderlo en su debida dimensién
eimportanciadelo que significapara €l
desarrollo actual de una nacién con
necesidades, intereses y aspiraciones
propias. Si la accibn humana se ca
racteriza por €l gerciciodelalibertady
de la racionalidad, los intereses
individualesy colectivosdeben confluir
en el proceso de convivenciasocial de
tal suerte que la articulacion armonica
de ambos se oriente para alcanzar €
desarrollo politico, econdmico, social y
cultural. Seguridad y desarrollo se
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presentan asi como dos conceptos
complementarios dentro de los fines y
los medios que corresponde realizar €
Esado". 20

Ahora bien en cuanto a concepto de
seguridad naciona se puede decir que
“es € conjunto de condiciones nece-
sarias para garantizar la soberania, la
independenciay lapromocion del interés
de la nacion, fortaleciendo los com-
ponentes del proyecto nacional y
reduciendo a minimo las debilidadeso
inconsistencias que puedantraducirseen
ventanas de vulnerabilidad frente &

-exterior". 2

Por su parte, el Departamento de las
Naciones Unidas para Asuntos de
Desarme entiendeque “la seguridad es
una condicién en que los estados con-
sideran que no existe peligro de ataque
militar, presion politica o coercion
econdémica, de manera que pueden
seguir librementesu propio desarrolloy
progreso...". 22

Esdecir,queenel conceptode seguridad
nacional se interpreta que no existe
entidadmés adecuadapara proporcionar
seguridad que el Estado. Las acciones
de seguridad naciona tienen que ver
entonces con todo aquello que pone en
peligroal Estadoy loquepudieraatentar
contra la paz entre naciones. Como
proposito de la accion del Estado se
encuentra la proteccion de los intereses
nacionalesentre los que destacan, en la
doctrinatradicional, la integridadterri-
torial y la soberania, que implica la
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autonomia de un pueblo, para
autodeterminarse en su forma de
gobierno. Actualmente, el concepto de
soberania estq en revision ya que la
globalizacion, losbloguesecondmicosy
lainterdependencia, sonunarealidad, de
la cual no se puede abstraer ningun
Estado.

Parala seguridadnacional las amenazas
a los intereses nacionales provienen
siempre de acciones politicas de otros
estados que buscan imponer sus propios
intereses. Sin embargo, “el dilemadela
seguridad parece haber tomado una
conformacion novedosa, ya que las
amenazassurgenno de acciones politico-
militares de otros Estados, sino de
poderosas fuerzas que rebasan la
capacidad de control o manejo de
cualquier Estado”. 25

De esta manera, James R. Harding de-
fine seguridad nacional como “todo
aquello que pone en peligro a Estado
nacional, no solo militarmente, sino
también o que pudieraatentar contrala
paz hemisféricacomo €l terrorismo, €l
narcotrafico, la inmigracion ilega, la
contaminaciénambiental y la violacion
de patentes y derechos de autor”. 2

La seguridadnacional reflejaa lanacion
como un todo, es decir, integra las
concepcionesde seguridad individual y
colectiva para proporcionar en un
determinadoterritorio el climade orden
y tranquilidad necesario para que las
actividades nacionalesse desarrollenen
beneficiode la nacién.
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En el caso de la seguridad nacional, la
funcién primordial de brindar la
seguridad es del gobierno, pero su
responsabilidad no es exclusivaya que
involucratambién a la nacion. Asi, “la
seguridad, como bien de una nacién e
imperativo moral de su sobrevivencia,
exige cooperacion de la comunidad
nacional como un todo" 2s, es decir, de
losindividuos eingtituciones.

Como ya se dijo anteriormente, los
conceptos de seguridad y desarrollo
interactian permanentemente, cabe
observar que en las naciones desa-
rrolladas, comparativamente, existen
mayores condicionesde seguridad, y en
tanto en éstas exista una nacién sera
masféacil lograr su desarrollo.

En México laprimeraalusion oficial a
término seguridad nacional sehace en
el Plan Global deDesarrollo 1980-1982.
Més tarde, en e Plan Nacional de
Desarrollo 1983-1988 se define a la
seguridad nacional como laherramienta
para mantener las condiciones de
libertad, paz y justicia social dentro del
marco constitucional. En 1989 se crea
el Gabinete de Seguridad Nacional
integrado por representantes de las
secretarias de Gobernacion, Relaciones
Exteriores, Defensa Nacional, Marina
y por la Procuraduria General de la
Republica.

Enel PlanNacional deDesarrollo 1995-
2000, publicado en mayo de 1995, no
existe una definicién de seguridad
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nacional: sin embargo, se refiere a ella
al tratar el tema de la soberania,
asociando las ideas de identidad
nacional, integridad territorial, politica
exterior, autodeterminacion, nacio-
nalismo, unidad nacional, Estado de
derecho, democracia, desarrollo socidl,
crecimiento econoémico y forta-
lecimiento de nuestra cultura. En é se
afirma que el principio rector de la
politica de seguridad nacional y de la
politica exterior es fortalecer la
soberania. Los objetivos, estrategias e
instrumentos que una y otra utilicen
deberan subordinarse a ese principio.

Dentro de los objetivos especificos para
la defensa de la soberania con miras al

México del afio 2000, se establecen los
siguientes:

@ Fortalecerlacgpacidad del Estadopara
garantizar nuestra seguridad nacional
y e imperio de la ley en todo €
territorio mexicano.

& Recuperar, preservary hacer valer la
nueva estaturapoliticay €l mayor peso
econdmico de México frente a los
centros de la economia mundia y en
losforos multinacionales.

& Asegurar quelapolitica nacional ex-
terior en los consensos bilaterales,
multilaterales y de cooperacion,
respalde y reflegje efectivamente los
intereses del pais.

® Renovar la politica exterior para
asegurar unavinculacion profunda en-
tre las comunidades de mexicanos y
de origen mexicano en €l exterior, con
el pais, sus desafios y sus éxitos, su
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cultura 'y su sentido de pertenencia.
Propiciar la defensa de la calidad de
vida y de los derechos de los mexi-
canos que viven fuera del pais.

@ Promover posicionesinternacionales
acordes con las transformaciones
internasy, en su caso, con el principio
de corresponsabilidad entre naciones
entomo alosgrandes temas mundiales
de la posguerra fria: la estabilidad
financiera internacional, € libre
comercio, lamigracion, lademocracia,
los derechoshumanos, €l narcotréfico,
el terrorismo y e cuidado del am-
biente.

En correspondencia con los objetivos
planteados, se fijan las estrategias y
lineas de accion, que se pueden resumir
en: preservar laintegridad territorial, €
espacio aéreo y delosmaresterritoriales
y patrimoniales del pais. frente a otros
estados: asegurar lavigenciadel Estado
de derecho y vigilar nuestras fronteras;
actualizar la planeacion estratégica del
gjército, la fuerza aérea y la armada
mexicanos; fortalecer la capacidad
militar de respuesta inmediata a emer-
gencias y desastres; fortalecer €
resguardo delasinstalaciones vitales del
pais; asegurar la unidad de criterios en-
tre la Federacion y las entidades
federativas en € combate a nar-
cotréfico, € lavado de dinero, € trafico
ilegal dearmas y € terrorismo; fomentar
nuestra identidad naciona al interior y
en € extranjero con las comunidades
mexicanas; actualizar €l marco legal en
materia de servicios de inteligencia
nacional y aprovechar la cooperacion
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internacional en e intercambio de
informacion.

Finalmente, cabe sefialar que si bien en
nuestra Constitucion Politica no se hace
referencia expresa a la seguridad na-
cional, si seincluyen diversas medidas
para preservar laexistenciadel Estado.
El articulo 29 de la Ley Suprema
establece que € Presidente de la Re-
publica podra suspender en aquellos
casosde invasion, perturbacion gravede
lapaz publica, o de cualquier otro qlie
ponga ala sociedad en grave peligro o
conflicto..., en todo € pais o en lugar
determinado, las garantias que fuesen
obstaculo para hacer frente rapida y
facilmente alasituacion. Asimismo, la
fraccién 111 del articulo 118 afirma que
las entidades federativas no podran, sin
consentimiento del Congreso de la
Unidn, hacer laguerra por si a alguna
potencia extranjera, exceptuandose los
casosde invasiony de peligroinminente,
gue no admitan demora. El articulo 119
determina que los Poderes de la Union
deben de proteger a los estados (enti-
dades federativas) contratoda invasion
o violenciaexterior. En cada caso de su-
blevacion o trastorno interior, les pres-
tardnigual proteccion, siempre que séan
excitados por laLegislaturadel Estado
0 por su Ejecutivo, si aguellanoestuviere
reunida, es decir, a peticion de parte.

En & mismo sentido, € Cddigo Pena
para € Distrito Federal en Materia de
Fuero Comun y para toda la Republica
en Materia de Fuero Federal, en los
articulos 123a 145tipificacomodelitos
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una serie de conductas en los [lamados
delitos contralaseguridad de lanacion,
entre losque se inscriben latraiciénala
patria, espionaje, sedicion, motin,
rebelion, terrorismo, sabotaje, conspi-
racion(incitaciono invitacionae ecutar
alguno de los anteriores), a los que
podriamos ubicar en e contexto de la
seguridad nacional.

En relacion a la seguridad interior,
conviene puntualizar cua es su ambito
de competencia, para estar en po-
sibilidad de delimitar e margen de
accion de la seguridad pablicay su
relevancia en esta cadena que tiene
como gje central unaaspiracion vital del
nucleo social.

La seguridad interior se circunscribe a
laactividad del Estado que leaseguraa
la naciéon una garantia contra los
antagonismos y presiones que se
manifiestan dentro del territorio de un
pais. Sobresale entre ellos lapresiéon de
carécter subversivo, asi como también
supone ladefensade instituciones.

La seguridad interna o interior se de-
fine como "la garantia, en grado varia
ble, proporcionada principal mente por €
Estado a la nacion através de acciones
politicas, econdmicas, psicosociaesy
militares para que, una vez superados

.los antagonismos y presiones en €

ambiente interno del pais, se pueda
conquistar y mantener |osconsiderados
objetivos nacional es permanentes’. 26

“A la seguridad interna hay que
concebirla como laparte de laseguridad
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nacional que se preocupa por los
antagonismos y presiones de orden
interno; es decir, problemas queteniendo
un origen externo o interno se ma
nifiestan en vulneracion de soberania,
violencia, subversion, corrupcion,
infiltracién ideol 6gica, dominacién
econdmicao disgregacion social, con lo
que alteran las reglas establecidas de
convivenciasocia y las posibilidades de
desarrollo”. 2z

La seguridad interior tiene como
objetivo superar, neutralizar y reducir
€s0S antagonismos 0 presiones que se
producen interfronteras. Por ello, sus
acciones tienden a contrarrestar todas
lasformas que pueden perturbar el orden
interno.

El terrorismo, € narcoterrorismo,
asaltos, secuestros aquellas acciones
que tienden a destruir los valores y
principios nacionales son €l tipo de
acciones que conforman los llamados
procesos subversivos concatenados,
normalmente con carga ideoldgica, de
cualquier origen, formao naturaleza, que
se manifiestan en el ambito interno de
un pais, y que quebrantan o tienen por
meta minar o destruir los objetivos
nacionales, ya sea atacando a las
instituciones, controlando progre-
sivamente a la poblacién o destruyendo
losvalores de la nacionalidad. Aqui, la
funcion del Estado es impedir o eliminar
dichas acciones.

"Asimismo, existen otra serie de
acciones de seguridad interior que
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tienden, mas que a contrarrestar
situaciones ya dadas, a evitar posibles
antagonismos o0 presiones. Se trata de
acciones que buscan mantener el clima
de paz social cuando se presume
confrontacion entre grupos de la
sociedad, acciones que estan orientadas
agarantizar lasoberaniay laintegridad
del patrimonio nacional ante amenazas
separatistas de inspiracion regional o
internacional, énicas, culturales, politicas
0 econdomicas; y de aquellas que
pretenden preservar la integracién
nacional cuando puedan ser flanco de
acciones politicas, econdmicas,
psicosocialesy militares orientadas por
individuos e intereses extranjeros”. zs

Con relacién a la seguridad publica,
anteriormente sefialamos diversos
eslabones en la conceptualizacion
genérica de la seguridad, corresponde
concretar su ambito. "Este tipo de
seguridad tiene el objetivo de hacer
prevalecer el orden publico evitando toda
clase de violaciones que podriamos
Ilamar comunes, es decir no aquellas
gue se refieren a los antagonismos o
presiones que atafien a la seguridad in-
terior. Asi, la seguridad publica se
relacionacon laseguridad individual en
la que e individuo cuenta con las
garantias de libertad, propiedad y
proteccion contraactos delictivosy, con
la seguridad comunitaria que genera
condiciones a los grupos sociales para
relacionarse politica, econémica y
socialmenteen un marco de estabilidad
del interés social". 20
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“La seguridad publica se orienta a
disciplinar e comportamiento de la
sociedad mediante acciones normativas
del orden publico, por 1o que podemos
definir a la seguridad publica como la
garantiaque el Estado proporciona ala
naciéon con € proposito de asegurar €
orden publico"." Analizada de esta
forma, hay que entender a la seguridad
publica como un factor determinante de
la gobernabilidad de un pais, cuyo
objetivo esgarantizar que la ciudadania
pueda lograr su bienestar dentro del

respeto a orden juridico.

*“El concepto de seguridad publica hace
referencia a la proteccion que se
proporcionaatravés del mantenimeinto
de la paz publica mediante acciones de
prevenciony represion de ciertos delitos
y faltas administrativas que lavulneran.
Su operacién lagercen las instituciones
de administraciéon y procuracion de
justiciay lasestructuras que conforman
las policias preventivas'. a2 Asi, se
afirma que “la seguridad debe ser
entendida como €l conjunto de normas,
politicas y acciones coherentes y
articuladas que tienden a garantizar la
paz publica através de la prevencion y
represion de los delitos y de las faltas
contra € orden publico, mediante €

sistema de control penal y el de policia .

adminigrativa’. a2

La seguridad publica incorporatodas las
condiciones de orden que garantizan la
paz de una comunidad nacional,
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comprendiendo también acciones de
prevencion de riesgos naturales y de los
generados por € hombre para lograr €l
ordeny con ello latranquilidad publica.

Larelevanciadelaseguridad publicaes
trascendental contribuye a tratar de
evitar las alteraciones del orden social,
a la convivencia armoénica entre los
individuos y a respeto a sus derechos.
Por ello, Gonzdlez Uribe sostiene que
“el valor formal delaseguridad adquiere
unadecisivaimportanciacuando setrata
de la conservacion de un orden social
firmey pacifico". s3

Es oportuno decir que en la legislacion
mexicana la seguridad publica se ha
elevado ya a rango Cosnstitucional
estableciéndose, en € articulo 21, que
la seguridad publica es una funcion a
cargo delaFederacion, €l Distrito Fede-
ral, los estados y los municipios, en las
respectivas competencias que la
Congtitucion sefidla. Laactuacion delas
instituciones policiales se regira por los
principios de legalidad, eficiencia,
profesionalismo y honradez.

Por su parte, el articulo 2 de laLey de
Seguridad Publica del Distrito Federal
definea laseguridad publicay establece
sus objetivos. Determinando que la
seguridad publica es un servicio cuya
prestacion, en el marco de respeto a las
garantias individuales, corresponde en
forma exclusiva, a Estado v tiene por
objeto.
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1.- Mantener el orden publico;

N.- Proteger laintegridad fisica de las
personas asi como sus bienes;

[11.- Prevenir la comision de delitos e
infracciones a los reglamentos
gubernativos y depolicia;

IY .- Colaborar en la investigacion y
persecucion de losdelitos,

V.- Auxiliar a la poblacién en caso de
siniestro o desastre.

Por dltimo, respecto a concepto de
seguridadcivil, esimportanteacl arar que
no es parte de la seguridad nacional,
estd inmersa dentro de la seguridad in-
tegral, como unapoliticamésque adopta
el Estado de acuerdo al interés nacional
para alcanzar los objetivos nacionales
por conducto del poder nacional,
convirtiéndoseen unapoaliticapublicadel
gobierno, insertada dentro del proceso
de modernizacion que experimenta el
pais en laactualidad. Adicionalmente
se caracteriza por la participacion
ciudadanao civil que debe existir como
condicion, a diferencia de las otras
seguridades, en que son lasautoridades
las responsables de llevarlas a cabo.

Sobre laseguridad civil, es conveniente
aclarar algunos aspectos semanticos,
tales como, ¢por qué la llamamos
seguridad civil y no protecciéon civil,
defensa civil u otros términos? En
primer lugar el concepto seguridad es
un concepto mucho mas amplio y
completo que cualquier otro: como ya
se dijo, la palabra seguridad significa,
referida en este caso ad Estado, €
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"conjunto de medidas y condiciones de
orden y de poder que garantiza la paz
internay su integridad e independencia
frente a exterior". Nominalmente
seguridad denota tranquilidad, calma,
orden, garantia, confianza y, desde €
punto de vista de la administracion
publica "velar por la seguridad de los
ciudadanos". Por lo tanto, abarca,
préacticamente todos |os conceptos que
exige un sistema de seguridad con
respecto a la poblacion: prévencidn,
mitigacién, auxilio, y restablecimiento,
0 sea, prevenir unacontingencia, ayudar
en el momento y reconstruir € dafio.
Este concepto es €l que més se adeclia
al objetivo del trabajo; ademés es el que
cumple con los requisitos para que
funcione un verdadero sistema integral
de seguridad civil.

Encontramos una concepcién de segu-
ridad civil que nos parece interesante
incluir, es laque utiliza Adolfo Aguilar
Zinser en su libro Aln tiembla, “al
declararse una zona de desastre, se
hace automati camente un llamado para
gue se pongan en operacion, coor-
dinadamente, mecanismos de defensa
civil concebidos y organizados de
antemano. La sociedad civil cubre su
espacio y ejerce, plenamente, la
autoridad que leconfiere el desatre, no
€l gobierno. En el desastre la sociedad
no ayudani se solidarizacon €l gobierno,
ambos se complementan y cada cual
cumple sumisién. Esaeslaidea". 1 Al
margen de esta concepcién, que
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contiene varios aspectos importantesa
destacar, la sociedad civil cubre un
espacio y egjerce su autoridad en caso
de un desastre, participa y decide,
complementandosey vinculandose con
el gobierno, que en un momento dado
sirve como un gercicio de democracia
y coadyuva a restablecer la situacion,
pues la sociedad por medio de su
participacion ocupa ese espacio gue
tiene reservado entre € desastre y €
gobierno, cumpliendo unafunciénde vi-
tal importancia en € proceso de su
seguridad que nadie puede ocupar y que
puede quedarse vacia. En tal caso €
desastre rebasaria la capacidad de
respuesta del mismo gobierno y de la
sociedad.

Es por ello que podemos decir que
sociedad politica més sociedad civil es
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igual a atencién al desastre. Como ya
guedo demostrado durante lossismosde
1985, por si solo el gobierno no pudo
atender una situacion de desastre, asi
como también por si sola la sociedad
tampoco pudo, de ali que ambas socie-
dades, deben trabgjar.

Concepto de Seguridad Civil

Para atender una situacion de desastre
las dos "esferas’ se complementen de
manera armonicay equilibrada bajo €l
principio regulativo, sin que ninguna de
las dos se subordine a la otra para
atender el desastre. Con baseen lo an-
terior sepuede decir que seguridad civil
esel conjunto de medidas encaminadas
asalvaguardar lavidade losciudadanos
y sus bienes, mediante el concurso de
su participacion, ante cualquier evento

ESQUEMA

SOCIEDAD POLITICA

DESASTRE

Sociedad Civil

- Decide

- Participa

- Ejercicio de democracia

- Las alternativas.
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destructivo que se presente mediante la
prevencion, € auxilio y € resta-
blecimiento, en el marco de los objetivos
nacionalesy de acuerdo. a interés gene-
ra del Estado.

Ahora bien, de acuerdo con toda la
revision conceptual realizada, aplicando
los seis principios basicos para las
politicas publicas que plantea Fred
Frohok, vinculados a nuestro esquema,
podemos decir que conformeal principio
de conduccion, es la linea que adopta €l
estado para dirigir y orientar sus
acciones con decisiones correctas hacia
objetivos especificos, 0 sea, es laguia
gue por derecho tiene € Estado para
conducir a la nacién: sin dicha
conducciéq provocaria una falta de
liderazgo y, en consecuencia, habria
ingobernabilidad.

Respecto a principio de regulacion,
supone gue debe existir un equilibrio y
armonia entre los distintos actores que
componen la sociedad, mediante
acuerdos y concertaciones. La falta de
una negociacion equilibrada, de un
didlogo y de sensibilidad provocaria e
deterioro del "tejido" social y un clima
de inseguridad y violencia.

Los principios de distribucion y su
distribucion, requieren de un repartojusto
y proporcional de acuerdo a las
necesidades de cadaquien de los bienes
y servicios que proporcionael Estado a
la sociedad. La no aplicacion de ambos
principios originaunamal adistribucion
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de lariquezay unadeficiente imparticion
de justiciay por ende impunidad, asi
como también genera un sentimiento
general de desconfianza.

El principio de capitalizacién suponeque
el Estado debera beneficiar con sus
politicas a mayor nimero de personas,
para que tengan un verdadero impacto
social sobrela mayoria, a fin de mitigar
y resolver su problematica. Asimismo
dicho principio debe conducir al maximo
de beneficios sociales a menor costo
posible, 1o que significaque los recursos
del Estado deben racionalizarse y
administrarse 10mejor posible paraque
alcancen. La inobservancia de este
principio trae como resultado el
dispendio de los recursos, asi como la
creciente pobreza generalizada de la
sociedad y, por lotanto, €l beneficio de
la minoria sobre la mayoria, creando
mayor desigualdad.

Al principio ético delas politicas publicas
lo he dejado a final, no porque sea €
menos importante, sino porque con él
cerramos el planteamiento formulado al
inicio de la exposicion con relacionalos
objetivos, interés, poder y potencial
nacionales asi como a las tres politicas
fundamentales que adopta € Estado
para alcanzar los objetivos e intereses
nacional es.

Este principio, sin lugar a dudas, creo
gue es uno de los méas importantes, ya
que € principio ético del Estado debe
ser € rector de su conductaparae! disefio
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de sus politicas, lo que significaque es
labase de laactuacion del Estado. La
éticaes laque le da sentido a Estado.

En este caso la ética es la parte de la
filosofia que estudia lo bueno y lo malo
de la conducta humana, “su mision,
decia Antonio Gomez Robledo, es
proponer a la voluntad su bien verda
dero"." “Ella se ocupa de examinar
problemas como € de la libertad, los
valores que el hombre debe tratar de
realizar y el fundamento, origen y fuente
de lamoralidad” s

"La moralidad, o las reglas morales
serén el conjunto de normas que regulan
el comportamiento de los hombres para
realizar e valor de lo bueno". 7 "El
principio de lamora es "haz el bien y
evita el mal"... Estos principios, sin
embargo a medida que se van
concentrando, ofrecen dudas vy
problemas y en ocasiones graves
derivaciones bajo €l influjo de lapasion,
de malos instintos o de un deseo de
autojustificacion. Quien no vive como
piensa, acaba pensando como vive'. ss

Por naturalezael hombre es libre y por
consiguiente el Estado debe procurar la
libertad del hombre, " Cuando su libertad
no se respeta, se esta atropellando su
propia naturaleza de hombre. Pero, a
mismo tiempo que es libre, el hombre es
un ser que esta obligado, su obligacion
fundamental es actuar de acuerdo con
los mandatos que su propia naturaleza
le impone. De aqui, de la naturaleza
humana, van aderivar las normas éticas
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y van adesprenderse también las reglas
juridicasque regulen laconvivenciaen-
tre los hombres". 39

"Las normas €éticas se convierten en
juridicas cuando adquieren relevancia
especial para laconvivenciay el grupo
social considera que deben ser
obligatorias.

"Lamora tiende a lograr la perfeccion
del hombre y e derecho, la de la
convivencia, El derecho hace bilaterales
y coercibles aquellas normas morales
gue tienen particular importancia para
reguir laconvivencia humana. Asi ocurre
con €l no mataras, no hurtaras, no le-
vantaras falsos testimonios mi men-

Aall 1

tiras".

De las ideas anteriores se desprende que
es muy importante exponer para los
fines de este trabajo alaética profesional
gue "Es €l ethos del grupo, €l espiritu
gue anima alaprofesion y da sentido a
su practica. Para un profesional su
desarrollo moral como personase logra
a través de su desarrollo mora profe-
sional. La profesion es el camino que
hemos escogido para servir alos demés
y .ealizamos a nosotros mismos.

"Los codigos de ética profesional
contienen reglas que se refieren
propiamente a laconductamoral y otras
gue, asuvez, tratandel honor, ladignidad

y el debido gjercicio de la profesion”.

En este sentido los servidores publicos
juegan un papel muy importante dentro
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de las tareas del Estado, de €ellos, a su
vez, "depende laexistenciamismade la
colectividad. A ellos, como legisladores,

corresponde establecer el ordenjuridico
gue habra de regir alasociedad. En sus
demés funciones, aellos lestocasalva-
guardar la soberania; procurar y
administrar lgjusticia: garantizar el orden,

laseguridad y lapaz; velar por el respeto

de las libertades y los derechos del

hombre; asegurar la prestacion de los
servicios publicosy procurar €l bienestar
de la sociedad y de las personas que la
integran”.

El Lic. José Campillo Sdinz, en una

conferenciamagistral pronunciadaen el

INAP, aport6 € decdlogo del servidor

publico: .

[. "Amay asume como tuyos los fines
de tu actividad

2. Cumpley haz cumplir laley.

3. Sé probo.

4. Sé veraz

5. Sé eficiente

6. Sé discreto

7. Séimparcial

8. No abuses nunca de tu autoridad

9. Sé cortés y comedido... a

Albert Camus expone lassiguientes ide-
asacercadel papel moral del Estado; "Las
doctrinas no son eficaces por su novedad,
sino solamente por la energia que
transmiten y por € espiritu de sacrificio
de los hombres que les sirven". « "El
amor por la verdad no impide tomar
partido", 4 "La politica no necesitade
genios, sino de principios que la
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sustente”. 4 En otra parte afirma; "no
bastaexigir orden paragobernar bien, sino
hay que gobernar bien paralograr el Unico
orden que tiene sentido, no es el orden €l
que refuerza lgjusticia, sino lajusticiala
que da su certeza al orden". &

Conceptualizado €l principio ético de la
politicapublica, lainobservanciay lano
aplicacién de este principio nos lleva
principalmente alafalta de credibilidad
en las instituciones, debido a |4 incon-
gruenciaentre loque sedice con lo que
se hace, asi como también 4
ocultamiento de la informacién: e no
decir de "cara" ala sociedad laverdad
tiene un ato costo social. Por otro lado,
lafalta de éticaconllevaalacorrupcion,
tanto de indole econémica, politica, so-
cia y mora. Por ello, como dice Camus,
"El Estado no necesita de reformas
econdmicas, ni paliticas, ni sociales,sino
lo que se necesita es una reforma
moral", 48

El Estado para€l nuevo milenio necesita,
nuevamente rescatar los val ores éticos,
pues sin éstos, aunados con falta de
confianza de credibilidad, impunidad,
corrupcion, inseguridad, deterioro del
"tejido" social, ausenciade democracia,
se hace vulnerable a Estado y jamas
podra lograr sus intereses nocionales
(metas), ni alcanzar a su vez sus
objetivos nacionales (fines), con la
consiguiente ausencia o deficiente
instrumentacion de las politicas de
bienestar social, desarrollo econémicoy
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seguridad integral del Estado, conduciria
a un grave riesgo parala supervivencia
del mismo Estado.

Sin un sentido ético del Estado no sdlo
se afectarian los intereses y objetivos
nacionales, sinotambién laaplicacion de
las politicas de bienestar, desarrollo y
seguridad, lo queprovocariaun atentado
contra la misma existencia del Estado,
por lainseguridad en la que viviria.

El propdsito de este articulo ha sido ir
un paso més alla de lo que podria
suceder, con objeto de reflexionar y
estar alertas, sobre & rumbo que
debemos seguir hacia €l nuevo milenio
afindeevitar ladesaparicién del Estado,
en este caso, e mexicano. Es por ello
guesi ledamosun sentidoéticoal Estado
e instrumentamos convenientementeuna
politica publica de seguridad integral,
como ya se ha afirmado, estoy seguro
gue nuestro pais continuara y saldra
adelante en @ futuro préximo. En
visperas a é tendremos un profundo
avance en la ciencia, la tecnologia, la
filosofiay laespiritualidad.
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Evaluacion de la administracion publica

D e problemas fiscales y presu-

puestarios nace e parlamen-
tarismo y son razon Ultimay lejana, de
la democracia representativa. Parla-
mentarismo que no es sdlo creacién
inglesa como se afirma generalmente
sino quetiene reconocidos antecedentes
medievales esparioles, pues hay que
recordar que desde el siglo XI1 lascortes
de Ledn y después las de Castillay
Aragén, establecieron e "mandato
imperativo" para losrepresentantes del
pueblo ante sus monarcas.

Por tres vias gjercen los congresos y
parlamentos e llamado "poder de la
bolsa" que, bien usado, no solo da
respuesta a los requerimientos mas
reiterados de sus electores sino que les
otorga una mayor fuerza y peso
especificoanteel Poder Ejecutivo, al que
se limita directa e indirectamente
gjerciendo dicha potestad.

En primer lugar, y la cuestion esta tan
explorada que no me referiré aella, es
bien sabido que no puede cobrarse
impuesto alguno que no esté deter-

Jeslis Rodriguezy Rodriguez

minadoen lasleyescorrespondientes(en
México laanual de ingresosy variedad
de ordenamientos fiscales).

Enseguida, existe la prevencion
constitucional de que no podra hacerse
ningln gasto publico que no esté
determinado en €l presupuesto, y es la
Camara de Diputados la que tiene la
facultad exclusiva de examinarlo,
discutirlo y aprobarlo en su caso.

A este respecto, y para hacer notar €
acancey eficaciade este poder, vale la
penarecordar lafrase de un magistrado
norteamericano:"El Presidentenopuede
asegurar que se cumplan las leyess e
Congreso leniegalos mediosadecuados
para hacerlo”.

La tercera forma de control sobre €
Ejecutivo, que es la que trataré de
explicitar, se encuentra en lafacultad-
también justamente exclusiva de los
Diputados- de comprobar que los
ingresos estatales se hayan recaudado
en los términos y condiciones que
sefialan las leyes tributarias, y que las
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erogaciones se hayan realizado
conforme a las partidas, cantidades y
ramos sefialados en € presupuesto, asi
como que su destino haya correspondido
a cumplimiento de los objetivos
programados.

La preocupacién por cuidar € mangjo
delos fiscos o haciendas publicas viene
de antiguo; nace antes que € Estado
democréticoy representativo, ya que en
un principio de lo que se trataba era de
proteger a las tesorerias redes y no a
los subditos pagadores de pechos y
tributos.

Asi, tanto en los antecedentes pe-
ninsulares espafioles como en los de los
virreinatos americanos y en los reinos
y sefiorios feudales franceses, encon-
tramos las mas variadas entidades:
consgjos reales, camarasy tribunales de
cuentas, jueces visitadores, intendentes,
gue supervisaban la tarea de recauda-
dores, pagadores y tesoreros metro-
politanosy coloniales.

Es apenas con la Constitucion francesa
del afio IU, cuando empieza a
configurarse la potestad de un Poder
Legislativo, ya diferenciado del Eje-
cutivo, para verificar e uso de los
recursos publicos.

Pero es hasta 1832 cuando efec-
tivamente se otorga a Parlamento
francés la revision del informe que le
somete el Tribunal de Cuentas, creado
en 1807, pero hastaentonces 6rgano del
Emperador y no del Legislativo.
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También, a fines del siglo XVIII, en la
Constitucion de los Estados Unidos, se
establece que periddicamente se debera
publicar un estado contable de los
ingresos y gastos publicos, a cuyo
efecto, por la Ley de la Tesoreria de
1789, se crea un Contralor General al
gue se le da suficiente autonomia.

Parece que en México no estdbamos tan
atrasados en la idea republicana de que
la representacion popul ar vigilarael uso
de los recursos publicos, pues ya desde
1814, en la Constitucion de Apatzingan
sedispuso que correspondiaa Supremo
Congreso "examinar y aprobar las
cuentas de recaudacién e inversién de
la Hacienda Publica’.

Tanto la Constitucion de 1824, como la
de 57, otorgaron a Congreso lafacultad
de revisar la cuenta publica, compe-
tenciaque en 1874, pasaa ser exclusiva
de la Camarade Diputados.

Asi quedaen la Constitucién vigente, con
el agregado delaComision de Vigilancia
de la Contaduria Mayor de Hacienda,
como Organo técnico de la Camara de
Diputados, por mas que desde 1824 ya
se hacia referencia a una comision de
inspeccion de cinco diputados.

Vae la pena mencionar algunos
gemplos de instituciones comparadas,
gue si bien no son aplicables en su
cabalidad a México, si pueden servir de
modelo en aspectos relevantes.
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Empezaré por la General Accounting
Ofjice (GAO) norteamericana, no bien
traducida como Oficina General de
Contaduria, que es el brazo investigador
del Congreso y a cuyo cargo esta
examinar todas las materias relativas a
larecepcion y gasto de fondos publicos.

En Estados Unidos, desde la Ley de la
Tesoreriade 1789, se cred un contralor
gque puede considerarse el predecesor
del actual contralor general. Durante €l
siglo XIX, e Congreso norteamericano
fue estableciendo nuevos cargos de
contralores y auditores hastaque en 1894
se designo un solo Contralor del Tesoro
que s bien tenia vinculos con €
Congreso, todavia guardabarelacién con
la Tesoreria.

Es hasta 1921, enlaLey del Presupuesto
y Responsabilidades, cuando se esta-
blece &l cargo de Contralor paraauditar
con toda independencia a las agencias
del gobierno a cuyo efecto es designado
por el Presidente con la aprobacién del
Senado, por un término de 15 afios, sin
gue pueda ser removido sino por una
especie de juicio politico (im-
peachment).

Desde entonces, la GAO ha venido
adquiriendo méas responsabilidades y
deberes, as como mayor influencia y
prestigio a involucrarse en una serie de
materias mucho mas alla que la de
auditar la contabilidad publicay las
asignaciones presupuestales.
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Sin ser limitativa la enumeracion,
sefialaré que 1o mismo ha intervenido en
el andlisis delos problemas de los nativos
americanos, como en la ventade un hotel
en las Islas Virgenes y en €l trabajo
social en las areas marginadas de
Washington; ha preparado informes con
recomendaciones paralamejor adminis-
tracion delas corporaciones plblicas 'y
opinado sobre los contratos de defensa
para evitar excesos y desperdicios.

A resultas de una ley de 1967 empezé a
evaluar programas de gobierno,
especialmente losdeayudaa lapobreza,
proporcionado informes sobre acci-
dentes en plantas nucleares, emitiendo
opiniones para mejorar los servicios de
seguridad social, dictaminado sobre el
uso de pesticidas en alimentos, eva-
luacién de las misiones de paz en
Cambodia y Somalia a peticién de la
ONU; en 1991 intervino en examinar la
eficiencia de los aprovisionamientos
militares en laguerradel Golfo Pérsico;
ponderd el beneficio para Estados
Unidos de haber ayudado a México en
1995 con €l paquete econémico y
también, en los Ultimos tiempos, califico
las violacionesen las contribuciones para
campanias electorales federaes.

Todavia en 1997 evalud € proyecto de
plan estratégico de la Tesoreria
norteamericanay en 1998 dio opiniones
sobre la violencia doméstica pre-
valeciente entre beneficiarios del
bienestar social y € uso por € FBI de
los fondos paracombatir €l terrorismo.
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En e Reino Unido se cred la Oficina
Naciona de Auditoria National Audit
Office, -NAO- por ley de 1983, pero
con antecedentes que se remontan a
siglos, sinembargo, furmalmente sélo se
establecio6 la oficina del Contralor y
Auditor General en 1866.

Actualmente e Contralor y Auditor
Genera esun funcionario inamovible de
la Camara de los Comunes, indepen-
diente del gobierno (Gabinete).

Los objetivos de la agencia que es
totalmente auténoma son, entre otros,
gue los fondos publicos se gasten de
acuerdo con el presupuesto aprobado;
mejorar € control financiero sobre las
dependencias gubernamentalesy buscar
gue la nacidon consiga e valor maximo
de lo gastado.

De todo €llo se informa a Parlamento,
por medio de cuentas certificadas anua-
leseinformes sobre sus investigaciones
especificas.

Sus tareas son de lo més variado, van
desde e egjercicio contable sobre los
fondos presupuestados, hasta calificar
los esfuerzos para reducir el crimen en
Londres, analizar la efectividad de los
servicios médicos publicos enlapréctica
de los exdmenes para € control del
cancer de pecho y cervico-uterino,
mantenimiento de camiones, escuelas y
helicopteros oficiales, resultados obte-
nidos con los recursos gastados en
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organismos internacionalesy uso de sus
fondos donados a paises en desarrollo.

La NAO insiste en que para €l examen
de las cuentas publicas emplea proce-
dimientos de auditoria semejantes a los
usados por € sector privado, pero
siempre ajustandose a los reque-
rimientos especiales de la contabilidad
publica.

Como en €l caso dela GAO, laagencia
inglesa revisa no solo la parte cuanti-
tativa de las funciones publicas sino la
bondad de algunas de las politicas
publicas, para lo que, no obstante la
mayor parte de su persona de espe-
cialidad contable, emplea profesionistas
de un amplio rango de disciplinas
académicas.

Por supuesto que hay una serie de
Organos de control y auditoria de otros
paises que valdriala pena examinar; no
hay dudadelaimportanciadel tradiciona
y eficaz Tribunal de Cuentasde Francia,
del Tribunal de Cuentas de Espafiao de
laCorte Federal de Auditoriade Alema-
nia, pero como sus nombres mismos lo
indican, son entidades de gobierno
colegiado, estructura-ya lo veremos en
ladiscusion legidativamexicana- que no
parece ser la mas idénea para nuestro

-

pais.

He hecho esta sucinta referencia de las
facultades del Poder Legidativo parae
control -en un principio sélo de la
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administracionfinanciera- del Ejecutivo,
porque es el fundamento Ultimo de la
evaluaciony control dela administracion
publica en general, por un 6rgano no
pertenecientea poder que administra.

Por supuesto que debe existir siempre
-y las criticas que se han hecho a
respecto por tenerlo son infundadas-
una evaluacién y un control internos,
pues seria irrazonable en cualquier
institucion humana o aun en la vida
personal, no someterse a una per-
manente autocritica .

Pero si bien esimportante esa autotutela
delaconductapolitica, social y humana,
sin duda es més valioso que un ente
distinto al que actla, examine con
diferente perspectiva y plena impar-
cialidad, las acciones sujetas a revision.

Por eso en este articulo no me referiré
a los organismos y procedimientos de
control interno sobre la administracion
publica que, con diferentes nombres,
han actuado sobre todo a partir de la
Constitucién que nos rige.

Como casi siempre OCUrre en los fené-
menos y movimientos sociales, las
aspiraciones que los informan, s son
razonables, maduran y Ilegael momento
en que no puede € Estado desenten-
derse de ellas.

Esto sucede hoy en lo que toca a ese
anhelado requerimiento de un conoci-
miento preciso y transparente del uso
de los recursos publicos, no sdlo en su
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aspecto cuantitativo sino enel resultado
final de su aplicacion.

Para ello, debemos convenir que son
otros tiempos de México y que es hora
de abandonar mitosy afirmacionescuyo
anico fundamento es su antigua repeti-
cién, gque a veces lleva a conclusiones
simplistas e interesadas.

Es comunescuchar en materiafiscal que
muchosincumplidos causantes, personas
fisicas y corporaciones, afirman que
contribuirian gustosos y cubririan
religiosamente sus impuestos s se
gastaran bien y se vigilaran mejor los
recursos publicos. Sostienenquetodala
administracion es corruptay. con clara
intencion facciosa, algunos grupos
politicos y gurus de la comunicacion,
generalizan satanizando a todos los
servidores publicos. Esto no escierto y
al no hacerse distingos, se ofende a
cientos de miles de funcionarios y
empleados de la administracion,
honorablesy probos.

Pero también es verdad que debemos
mejorar los sistemas de evaluacion,
control y vigilancia sobre las funciones
y politicas administrativas, y este
crecienteinterésen el tema, caro atodos
los partidos y corrientes de opinién, ha
hecho coincidente en & tiempo la
busgueda de soluciones.

Los organismos a cargo de esos siste-
mas, propiosde | os paises democraticos,
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deben ser externos o gjenos a Poder
Ejecutivo y estar colocados en un nivel
superior en la estructura del Estado.

También, para que tengan la fuerza no
sdlo legal sino de opinidn publica, se ha
de dotar de gran publicidad a sus proce-
dimientos y decisiones, las que com-
prenden poderes sancionadores que
aumentan su peso especifico sobre las
dependencias del Ejecutivo.

De ahi que haciéndose eco de reiteradas
demandas que se plantearon a
Presidente Zedillo en su campafa
electoral, en e Plan Nacional de
Desarrollo 1995-2000, se recogio €
compromiso de fortalecer laautonomia,
capacidad técnica, prestigioy credibilidad
del 6rgano externo encargado del control
de la gestién publica; la Contaduria
Mayor de la Federacion. Habia que
modernizarla en su estructuray marco
juridico y dar mayor transparencia en
sus procedimientos y resoluciones.

En cumplimiento de ese mandato
popular, € Presidente Zedillo envi, en
noviembre de 1995, una iniciativa de
reformas constitucionales para €l control
y supervision de la gestion publica
federal, que despert6 el interés genera
de la sociedad y partidos politicos,
porque como he afirmado, respondia a
un clamor social.

Podemos decir que lahistorialegidativa
de esta iniciativa ha sido peculiar pues
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inmediatamente después de su presen-
tacion, los partidos de oposicion
expusieron diferentes proyectos, que si
bien aceptaban la idea de un 6rgano
superior defiscalizacion como oportuno
y necesario, pretendian modificar la
propuestadel Ejecutivo parapresentarse
como los hacedores de la nueva insti-
tucion que se creara. Disentian sobre
todo acerca del caracter unipersona o
colegiado del 6rgano y en los procedi-
mientos para su designacion.

Esto hizo que se suscitaran encontrados
debates, todaviainformales, entrelos le-
gisladores y se presionara por las dife-
rentes fuerzas politicas tanto en los
medios de comunicacion como en los
pasillos del Congreso, por lo que se
acordd, en apretadas negociaciones,
pasar la iniciativa presidencial a su
consideracioén legislativa formal a
periodo que se iniciaba en marzo de
1996.

Sin embargo, y pese a que e grupo
parlamentario de Accién Nacional
presentd una iniciativa sobre € mismo
tema en abril de 1996 y € de la
Revolucién Democrética en 1997, es
hasta 1998 cuando se discute ya
formalmente en la Comision de
Gobernacion y Puntos Constitucionales,
la que después de arduas discusiones,
produjo su dictamen en diciembre de
1998, presentado a Pleno de laCamara
de Diputados € dia 14 del propio mes.
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Valdria la pena, pero para efectos de
este articulo no es posible hacerlo,
reproducir ladiscusién que sesuscité en
la sesion de esa fecha, pues contiene
muy interesantes -y otros no tanto-
puntos de vista sobre e 6rgano que se
propone crear.

Del dictamen y del debate camaral,
singularizaré cuatro temas que me
parecen de especial relevancia
autonomia del 6rgano fiscalizador,
estructurade su gobierno, procedimiento
paradesignacion del mismo y su campo
de accion.

En la terminologia que se usa en €
dictamen aprobado, en los nuevos
articulos 74 y 79 constitucionales, se
hace énfasis en que no hay dependencia
sino sdlo vincul acion organicadel nuevo
ente con la Camara de Diputados, para
lo cual se expresa que ambos se
coordinaran por conducto de una
comision legislativay ya no se dispone,
como en el precepto vigente, que dicha
comision vigilarda organismo.

Fueron muy interesantes las discusiones
entre partidosy legisladores, académicos
y comunicadores, acerca del caracter
unipersonal o colegiado del 6rgano, pues
siguiendo el giemplo de lostribunalesde
cuentas, sobre todo europeos, se penso
originalmenteen unadireccion colegiada,
pero esto, ademas de que podia hacer
mas lento su trabajo y decisiones, diluia
la responsabilidad entre los titulares y
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todavia més, por la pluralidad politica
existente en México, habiala posiblidad
de que se exigieran representaciones
partidistas que impedirian la mejor
seleccion de los integrantes de su
consgjo de gobierno.

Vinculado estrechamente con la
autonomia técnica y de gestion de la
entidad fiscalizadora, se encuentra el
procedimiento paradesignar a su titular.
Aun cuando la Constitucion sciiala casos
en que funcionarios superiores son
nombrados por alguna de las cdmaras,
a propuesta del Ejecutivo Federal, en
éste, por las amplias facultades que se
otorgan a 6rgano, que revisara no solo
la gestion del mismo sino de los otros
poderes, organismos y entidades
publicas, la designacion correspondera
solo alaCéamarade Diputados, por voto
de sus dos terceras partesy a propuesta
de la comisiéon coordinadora.

Parano degjar duda alguna, por € articulo
79 se eleva a rango constitucional la
facultad de la entidad de fiscalizacion
superior que, se sefiala expresamente,
se gjercera respecto de los poderes de
la Unién y de las entidades publicas
federales, no sdlo parafiscalizar, expost,
los ingresos, egresos, manejo, custodia
y aplicacion de los fondos y recursos de
los mismos.

Con esto se evitan pretensiones mal
fundadas de algunas entidades como €l
Instituto Federal Electoral ola Comision
Nacional de Derechos Humanos, que
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por su propiaautonondaensus funciones
sustantivas, se estimaban gjenos a esta
regulacion sobre sus manejos patri-
moniales.

Pero no solo se atendera en el futuro a
lo propiamente contable y econémico
sino que se verificaran los programas
administrativos federalesen cuanto a su
eficiencia, eficaciay resultados, afin de
gue con los recursos federal es se obten-
gan los beneficios sociaes esperados.

Sin caer en una imitacion servil de lo
gue se hace en otros paises, en los que
lafiscalizacién de programas abarca los
campos mas heterogéneos, pero si con
animo de verdaderamente ampliar las
facultades y funciones de la entidad de
fiscalizacién superior de la Federacion,
deberan identificarse, sobre todo en la
ley reglamentaria que la regule, los
programas federalescuyo cumplimiento
y frutos queden a revision del orga
rusmao.

Es cierto que la actua fraccion IV del
articulo 74 delaCondituciony el articulo
30, fraccion I1l, inciso 4 de la Ley
Organica de la Contaduria Mayor de
Hacienda, ya parecen permitir que se
justiprecien los resultados de los
programas administrativos, pero en la
préctica esa evaluacion se ha hecho con
criterios restringidos. Se examinan los
programas con base en la informacion
programatica presupuestal de la cuenta
publica, es decir, objetivos, metas y
recursos. En una palabra, se ven més
losnimerosquelosresultadosen sentido
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teleoldgico: su impacto en el bienestar
social, salud publica, grados de esco-
laridad.

Ahora bien, hacer esto que en teoria
parececlaroy razonable, en su gjecucion
préctica tiene muchos bemoles.

En primer término, porque la confeccion
y presentaciéon de los programas
presupuestales, en ocasiones hipoté-
ticamente sustentados en .encuestas y
consultaspopulares, no siemprepermiten
gue sus objetivosy metas sean de fécil
homologacion, ademés de quedar bajo
€l paraguas de politicas publicas que, a
su vez, obedecen a ideologias politicas
siempre disputables.

En segunda consideracion, por la
tendencia latente en los Organos
revisores de sustituir en sus decisiones
al organo revisado, lo que puede
conducir a la consecuencia no deseada
y aun riesgosa, de que esa entidad
superior de fiscalizacion termine, de
hecho, administrandoy reemplazandoal
poder gecutivo, titular origina de la
administracionpublica.

En la evaluacién de los programas
administrativos, debetenersecuidado en
no juzgar €l trasfondo de la decision
politica que lesdio origen, aunque si se
debe opinar sobre los efectos que esas
decisiones producen en la realidad.

Explicaré mejor esto con un gemplo
propio de México. El caso del subsidio
alatortilla. Laentidad fiscalizadora no
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deberia formular una opinion politica
sobre s dar ese subsidio es 0 no
conveniente, pero ya otorgado por €l
Estado, si debe pronunciarse sobre s €
mismo ha dado el efecto esperado.

Considero necesario advertir que me he
venido refiriendo a un dictamen sobre
reformas constitucionales aprobado por
la Camara de Diputados que, en las
fechas en que se escriben estas notas,
ha pasado a la Camara de Senadores
como minuta con proyecto de decreto.
Por tanto, no se hacompletadoel proceso
legidativo, maxime que en el caso no
sdlo serequiere laaprobacion calificada
del Congreso de la Unién sino lade las
legislaturas en los estados.

Ademés de que, como queda dicho, no
solofalta tenninar el proceso legidativo
paraque sepueda crear lanuevaentidad
fiscalizadora, también se requiere de
cuando menos una ley organica que la
reglamente. De ahi que se proponga una
prudente vacatiolegishasta el afio 2001.

Todas las iniciativas coinciden en que la
entidad que, esperamos, seguramente
nacera de las reformas constitucionales
y su reglamentacion, requerira del mejor
factor humano. No se vaya a caer en €l

exceso que ya se dio en otros casos, de
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buscar candidatos fuera de este mundo,
espiritus puros, angelicales, que nunca
hayan pertenecido a un partido politico
0 sostenido ideol ogiaalguna.

Debera encontrarse en el candidato a
dirigir laentidad, noa mejor especialista
en auditorias contables privadas, no al
afamadojuristaformado en laacademia,
sino a una persona de reconocida
probidad, de experiencia y trayectoria
vivas en € servicio publico, con
sensibilidad politicay, por supuesto, con
conocimientos de las principales
disciplinasadministrativas.

Debe ser, como todo €l personal del
Organo fiscalizador, imparcia, y tener la
serenidad que da la madurez.

Terminaré citando las palabras del
Presidente del Tribunal Federal de
Cuentas de Alemania, al tomar posesion
de su cargo y que son perfectamente
aplicables a todas las entidades
fiscalizadoras de lagestion pablica: "El
Tribunal Federal de Cuentas no es un
antagonista de los poderes del Estado ni
un adversario de la administracion
publica. Podemos considerarle como un
interlocutor y un asesor imparcia de
esos dos poderes’.
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Globalizacian y nuevas instituciones
José LuisAyala Espino

Un mundo a laderiva, sin restricciones institucionales, sdlo guiado por el mercado, seria
ciertamente el peor escenario para transitar a una nueva economia mundial donde €l
crecimiento, el desarrolloy laestabilidad fueran posibles.

En estetrabajo sesugiere lanecesidad depensar unnuevomarco ingtitucional quepermita
ordenar y conducir el proceso de globalizacién desde una perspectiva que promueva la
negociacion entre las distintas economias para compartir sus costos y beneficios.

L aideabasicaquese sostienees queparatener mer cados fuertes serequieren ingtituciones
sdlidasy eficienles, y ciertamenle un Estado que las promueva.

Globalization and new institutions
José LuisAyala Espino

A world lothe drift, lacking institutional restrictions, and only guided by Ihe markel, would
certainly bethe worsl scenario to move forward a new global economy where the growth,
Ihe developmenl and Ihe dability were possible.

This isto suggest the need to think of a new institutional frame which allows lo establish
and to lead the globalization process from a perspective that promotes Ihe negotiation
among |he differenl economies so o share lheir costs and benetits.

The basic idea supported here is that, in order lo have strong markets, solid and efficient
institutions are required, and certainly a State which promoles them.
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La reforma del Estado
Pedro Ojeda Paullada.

Se aborda en este ensayo alareforma del Estado, que para muchos analistas hatenido un
desarrollo implacable en su etapa quirdrgica, quedando pendiente su rehabilitacion. El

Estado, como particul a-totalidad, y como €l conjunto de instituciones que gjercen coercion
legitima sobre un territorio y su poblacién, fue e temacentral del "Informe sobre Desarrollo
Mundial 1997" elaborado por el Banco Mundial, en el que seindica que un Estado efectivo

es vital para el desarrollo. Entre e surgimiento del Estado de bienestar y el denominado
"Consenso de Washington", ha habido una preocupacion constante por replantear €l

papel del Estado, y en las Ultimas dos décadas, las expresiones "ajuste estructural” y
"reformadel Estado" nosacompailan en losforos més heterogéneos, y aunque no podemos
partir de unaacepcion Unica, lo cierto es que en gran cantidad de paises sellevaacabo. Se
hace hincapié en que maés alla de radicalismos y pensamientos Unicos, tenernos el

irrenunciable compromiso de lograr una adecuada férmula para que el Estado cumpla sus
fines con la sociedad, es decir, junto alamano invisible del mercado debe actuar lamano
visible de lajusticiaparalograr el desarrollo conjusticiay eficiencia. Finamente, y ante la
inminencia delos procesoselector alesdel afio 2000, se presenta unaoportunidad especifica
para que cada partido prepare un proyecto en el que aporte propuestas integrales en tomo
alareforma del Estado, incluyendo, no solamente a lareforma politicasino también ala

adminigtrativa

The State reform
Pedro Ojeda Paullada

In Ibis essay we approach the State reform that for many analysts has had an implacable
development in its surgical stage although rehabilitation reminds pendan!. The State, as
"particle-entirety", and as well asthe group of institutions that exercise legitimate coercion
over aterritory and its population, wasthe main topic of the "World Development Report
1997" made by the World Bank, inthe report it is pointed out that an effective State isvital
to achieve development. Between the arising of the State of well-being and the one de-
nominated "Consent of Washington", there has been a constant concem to restate the role
of the State. In the last two decades, expressions such as "structural adjustrnent” and
"State reform" accompany us in the most heterogeneous forurns, and allbough we cannot
start from asole meaning, the actual truth isthat it is carried out in a great quantity of
countries. Stress is made in the fact that beyond radicalisms and sole Iboughts, we have
the unrenounceabl e comrnitrnent of achieving an appropriate formula for the State to fulfill
its objectives toward the society, that isto say, next to the invisible hand of'the market the
visible hand of the justice must act to achieve the development withjustice and efficiency.
Finally, and in view of the irnrninence of electoral processes of the year 2000, a specific
opportunity arises for each party to prepare a project in which they can come up with
integral proposals over the reform of the State, including not only the political reform but
the administrative onetoo.
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Reforma del Estado y Constitucion Palitica
Jacinto Faya Viesca

Nuestra Constitucion como ley suprema, esdecir, como normajuridicasuprema, constituye,
simplemente, el temamas esencial y trascendente de nuestravidajuridicanacional, de su
cabal compresién depende, su utilizacion eficaz, en las complejasy maltiples relaciones
juridicas de las instituciones publicasy de los ciudadanos de nuestro pais.

El propésito de este estudio es mostrar cual es el significado verdadero del concepto de
constitucion como documento que establece que el poder publico proviene del puebloy
como documento que pone limites a poder y cual es su fuerza real, es decir, analizar la
constitucion mexicanacomo ley supremade todala unién y la soberaniacomo fuente de
todo el poder publico.

Nuestra Constitucion en muchos supuestos no es aplicable por si misma, sino que depende
de la legislacion ordinaria, legislacion que en algunos casos estaviciada de inconstitu-
cioalidad, preval eciendo sobre la mismaConstitucién

En este sentido, una de las tesis esenciales del trabajo es proponer' la derogacion del
articulo 133 constitucional, por ser unanormainoperantey trastocadorade nuestro orden
juridico nacioual. Otra, son las ventajas de crear en México un Tribunal Constitucional
incorporado ala SupremaCorte de Justiciade la Nacion.

State Reform and Political Constuution
Jacinto Faya Viesca

Our Constitution as supreme law, that is to say, as supremejuridical norm, constitutes,
simply, the most essential and transcendent topic in our national juridical life; its effective
usage, within the complex and multiplejuridical reiationships of public institutions and
among the citizens of our country, depends on its full comprehension.

The purpose of this study is to show the true meaning of the concept constitution as a
document which establishes that the public power comes from the people also as a docu-
ment that sets limits to the power and which establishes its real force, that is 10say, to
analyze the Mexican Constitution as the supremelaw of the whole union and the sover-
eignty as thc source of al the public power.

In many cases our Constitution is not applicable by itself, instead it depends on the
ordinary legislation; which in some cases is full of vices that lack of constitutionality,
overcoming the same Constitution

In this sense, one of the essential theses of the work is to propose the repea of the
constitutional article number 133, because it is an inoperative and confusing regul ation of
our national juridical order. Another theses of this paper: the advantages of creating a
Constitutional Tribunal incorporated to the Supreme Court of Justice of the Nation, in
Mexico.
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Condiciones, tiemposy procesos de la reforma

del Estado mexicano
Ricardo Uvalle Serrones

El desenvolvimiento del Estado mexicano es fruto de condiciones historicasy polfticas que
lo definen como un tipo de complejidad organizada. Su capacidad de respuesta responde
apoliticas de gobierno y a los procesos de la administracién publica, los cuales permiten
gue la vida de la sociedad sea articuladay orientada hacia el logro de transformaciones
polfticasy econdmicas. En este sentido, lareformadel Estado en M éxico se ubica como un
conjunto de procesos estructurales, mismos que son la base para comprender €l
comportamiento de lasinstituciones publicas. Hoy, lareformadel Estado esun imperativo
de primer orden y debe contribuir a la formacion y a desarrollo de las capacidades de
gobierno para que sea eficaz y trascendente.

En el mundo contemporéneo lareformadel Estado mexicano debe traducirse en lacreacion
de capacidades que le permitan dirigir, coordinary estimular con eficienciaregulativa, los
problemas, las contradiccionesy las expectativas de la sociedad civil. Por eso, €l Estado
mexicano tiene que recuperar el valor y el sentido de lo publico, con €l propésito de que su
capacidad de gobierno institucionalice la intensa dinamica de las organizaciones sociales
y ciudadanas, asi como losretos que impone un mundo global, abiertoy competitivo.

Conditions, times andprocesses ofthe reform

ofthe mexican State
Ricardo Uvalle Serrones

The performance of the Mexican State is a consequence ofhistorical and political condi-
tions which defme it as a kind of organized complexity. Its capacity of response meets
government policies and the processes of the public administration, which afows life of
the society to be articulated and oriented towards the achievement of political and eco-
nomic transformations. I nthis sense, the reform of'the State in Mexico isseen asagroup of
structural processes, which establish the base to understand the behavior of public insti-
tutions. Now a days, the reform of the State is an imperative of tirst order and it must
contribute to the formation and the devel opment of government's capacities in order to be
effective and transcendenl.

In the contemporary world the reform of the Mexican State must be translated into the
creation of capacities which will alfow the country to direct, to coordinate and to stirnulate
with regulative efficiency, the problems, contradictions and expectations ofthe civil socie-
ty. For that reason, the Mexican State has to recover the value and the sense of'the public
issues, so that government capacity institutionalizes the intense dynarnics of the social
and civic organizations, as well asthe challenges imposed by aglobal, open and competi-
tiveworld.
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Los nudos histéricos de la administracion publica
José Juan Sanchez

El autor sil(ia histéricamente el objeto de estudio y € estudio del objeto de laadministracion
publica, para lo cua identifica seis "nudos histéricos" que le han impedido obtener €l
status dedisciplina cientifica plena, auténoma e independiente. Estos" nudos histéricos'

-el epistemol gico, € cientifico,el multidisciplinario,el jutidico, € politicoy el administrativo-
son parte inherente de la propia conformacién del objeto y del estudio del objeto, lo que
propicia una cienciafragmentada de diversas interpretaciones en tomo alaadministracion
publicay a mismo tiempo, una ciencia aplicada en gestacién que busca su coherenciay
unidad tedrica.

The historical knots O/ the public administration
José Juan Sanchez

The author historically locates the object of his study and the study ofthe object of public
administration, to do that he identifies six "historical knots' which have prevented him
frorn obtaining the status of a full, autonomous and independent scientific discipline.
These "historical knots" -the epistemological, the scientist, the multidisciplinary one, the
juridical one, the political and the administrative ones - are an inherent part ofthe confor-
mation ofthe object itself as well as ofthe study ofthe object, giving as aresult a broken
scienceof diverse interpretations around thepublic adminigtration andatthesametime, an
applied science in adeveloping stage thatlooks for its coherence and theoretical unit,
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Modernizacion de la administracion
publica mexicana

José Mgjia Lira

Este articulo plantea algunos puntos atomar en cuenta para lograr una administracion
publicaexitosa, considerando como tal aquella que responde a lasdemandas y necesidades
ciudadanas, logradirimir lasdiferencias, articulaesfuerzos y soluciona problemas de interés
publico.

Son expuestos de acuerdo al autor, los grandes retos de la modernizacién gubernamental,
la cual va més al& del simple establecimiento de nuevas estructuras, procedimientos o
formas. Responder a los retos y hacerlo bien, implica ubicarse en el contexto actual de
desarrollo, en e cua se requiere consolidar la democracia, el establecimiento de una
gobernabilidad permanente, el logro de metas de desarrollo econémico vinculadas con
metas sociales, que no deben ser dejadas de lado por otro tipo de prioridades.

Modemization 01the mexican
public administration

José Mgjia Lira

This artiele outlines sorne points to be taken into account in order to achieve a successful
public administration, considering that as such the one that meets demands and civic
needs, isable to settle the differences, to integrate efforts and to solve problems of public
intered.

According to the author, the big challenges of governmental modernization are exposed;
the modernization goes beyond the simple establishment of new structures, procedures or
forms. Torespond and to make it well, impliesto place onesel fwithin the current context of
development, in which it isrequired to consolidate democracy, to establish a permanent
gobernability, and to achieve goals of economic development linked to socia goals that
should not be set aside for another kind of priorities.
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Polfticay administracion publica: Valladares ante €
nuevo gerencialismo

Rolando BarreraZapata

El autor aborda el terna desde dos nuevas perspectivas“apertura’ y "responsabilidad"

administrativas, tomando en cuenta las nuevas condicionesdel Estado y la accion de la
sociedad, asi como el rescatede lapoliticay losvalores, no sindegjar aun lado latornade
decisiones, el establecimientode normasy regulaciones, y la evaluacion de programas.

Asimismo, este trabajo pretende enjuiciar los enfoques neogerencialistas que buscan
despolitizara laadministraciénpublicao, peor adn, sustituirlacomodisciplinapor lo quese
conoce como management publico o gestion publica, ante un supuesto fracaso en €l
cumplimiento de suscometidos.

Politics and public administration: Valladares
facing the new managerism

Rolando BarreraZapata

The author approachesthetopicfrom two new perspectives'administrative opening” and
"administrative responsibility"”, taking into account the new conditions of the State and
the action of society, as well as the rescue of politics and values, without putting aside
decision making, the establishment of rulesand regulations, and the evaluation of pro-
grams.

This work also seeksto prosecutethe neo-management approacheswhich try to separate
public administration from politicsor evenworse, to substituteit asdisciplinefor what is
known as public management or public administration, dueto a supposedfailure in the
accomplishment of itsgoals.
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La modernizacion de la administracion publica:

La reforma al sistema presupuestario
José Angel Gurria Trevifio

Durante los Gltimos afios, México ha promovido profundos cambios estructurales y ha
realizado un ajuste macroeconémico de gran importancia, con € fin de consolidar las
condiciones que apuntalen un crecimiento econdmico sostenido y estable y alienten la
generacion de empleos. Para ello, el manegjo €eficiente de las finanzas publicas es un factor
indispensable.

La modernizacion de la administracién publica forma parte fundamental del esfuerzo por
incrementar la productividad y eficiencia del gasto publico. Con este propésito, se inicié
un proceso de reforma al sistema presupuestario que modificd la esructura organica de la
administracion pablica. Se cred, asimismo, una nueva estructuraprogramaticay se ha
trabajado en €l disefio e instrumentacion de indicadores estratégicos de gestion. Ademas,
se ha buscado incrementar la calidad del capital humano en el sector publico y se han
descentralizado programas y responsabilidades hacia |os gobiernos tanto estatales como
municipales. Setratade un enfoque integral que asimila a lagestion publica de México, las
estrategias desarrolladas por empresas privadas exitosas, asi como por administraciones
publicas de otras latitudes.

Es un hecho ineludible que para continuar avanzando en el desarrollo econdmicoy social
del pais, es necesario contar con un sector publico fuerte, capaz de responder con agilidad
y eficiencia a las legitimas demandas de la sociedad y, en especial, de ios sectores mas
desprotegidos.

The modernization of the public administration:
Thereform to the budgetary system
José Angel Gurria Trevifio

During the last years, Mexico has promoted deep struetural changes and has carried out a
vitally important macroeconomic adjustment, aimed to consolidate the conditions which
will ensure a sustained and stable economic growth and encourage employrnents gener a-
tion. For it to be achieved, the efficient handling of public finances is an essential factor.

The modernization of the public administration is a fundamental par! of the effort to in-
crease the productivity and efficiency of the public expense. Thus, a reform process to the
budgetary system took place in order to modify the organic structure of the public admin-
istration. It was also created a new prograrnmatic sructure and we have been working in
the design and instmmentation of strategic indicators of administration. In addition, a
quality improvement of the human factor has been searched for within the public sector
and programs and responsibilities toward state as well as municipal governments have
been decentralized. It is about an integral approach that incorporates strategies developed
by successful private companies to Mexican public administration, as well as by public
administrations of other latitudes.

It is an unavoidable fact that in order to step forward in the economic and social develop-
ment of the country, it is necessary to have a strong public sector, able to respond with
agility and efficiency to the legitimate demands of the society and, especialy, of the sec-
tors with a huge lack of protection.
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"Management" publico, un concepto elusivo.
Cuatro variaciones sobre e mismo tema
Ornar Guerrero

Estearticul otienecomo prop6sitoanalizar|asituaci énactual del usoidiomético y conceptual
de la nocién de mangjo publico, (public management) destacando cuatro versiones
contemporaneas sobre ese fendmeno: El mangjo como un elemento definitorio de la
administracion plblica; El manejocomonexoentrepoli cyy gecucion; El manejopublicocomo
opuestodelaadministracion pablica; El nuevomanejopublicocomotransdisciplinaecondmica.

El autor profundizacomo las cuatro escuelas del manejo publico |o observan de manera
ciertamentediversa. Sefialando que las tres primeras conservan vincul os académicos que
permiten mantener lavision sobre unsucesosingular, comovariaciones sobre el mismo tema.
Laversionreferente al manejocomocualidaddefmitoriade laadministracion piblicaseorienta
aenriquecerladesde ladpticainteriorista de |osangloamericanos, en tanto quelaperspectiva
de su papel como mediaci dnentrepolicy y € ecuciénrefuerzasuideacomo uningrediente del
procesoadministrativo publicocon caracter implementador.

L ainterpretaci dn antindmicamanej opUblico-administracion publicaconservatemascentral es
de la segunda, y muchos de sus prdceres la cultivaron como tema central. Ningunatiene
paral el ocon el nuevomanej oplblico, unacriaturaneolibera nacidadel osprocesosmercantiles.
Su presenciaen laadministracién pablicano obedecea esquemasanal 6gi cosni adaptaciones
técnicas, sinoa latrandferencia delosfendmenos mer cantiles en suinterior.

Public "management”, an elusive concepto
Four variations on the same topic
Ornar Guerrero

The purposeoflhis articleisto analyzethe current situationof'the idiomatic and conceptual
usage of public managementnotion, while highlighting four contemporary versionson |hat
phenomenon: Themanagementas an definingel ementofthe publicadministration. Theman-
agement as a link between policy and execution. The public managementas an opposing
element to the public administration. And the last one, Ihe new public management as an
economictrans-discipline,

The aulhor deepenson how the four school sof | he public management have certainly diffe-
rent pointson view. Pointingout that thethreefirst ones keep academielinksthat allow usto
maintain the vision on a singular event, aswell as on variaions over the sametopie. The
versionin relation to the management as a defming quality of the publie administration is
orientedto enriehit fromtheinterioropticoflhe Anglo-Amerieans, whil etheperspeetive ofits
roleasamediatorbetweenpolicyand exeeution reinforee itsideaasan ingredient ofthe publie
administrative processwilhan implementary eharacter.

The antinomieinterpretation of the publie management -  public administration keepsthe
central topicsofthe second one, and many offollowers devel opedit asa eoretopie. Nonehas
aparallel wilhthe new publiemanagement, a bom neo-liberal ereatureoflhe mercantilepro-
eesses. lis presenceinthe publicadministration doesnot obey to anal ogiea outlinesneither
to teehnical adaptations, but to thetransfer of the mercantilephenomenonfromits indde.
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Etica y administracion publica
Pedro G. Zorrilla Martinez

Es indispensable que impere laéticaen laadministracion plblica. L osprincipios éti cosincorporados
a normas juridicas quelos doten de orden y seguridad juridica, seran reglas de cumplimiento
obligatorio para |a administracion.

En el Estado de Derecho hay una estrecharelacion de la Eticacon el derecho. Los valoresse
egstablecen en beneficio de lalibertad, limitando al poder. El liberalismo condujoal Estadode derecho,

al triunfar sobre el poder absoluto, y tuvo origindmente vertisntes culturaes, socides y éticas, no
eralo que hoy se denomina nedliberalismo. Asl, los derechos humanos, ladivision del poder, €

acotamiento del mismoy un poderjudicial independiente, formaron parte deese Estado. Elliberalismo
aprincipios del sigloX1X se desnaurdizd, y perdiosus dimensiones socides y éticas,en beneficio
casi exclusivo de fas econdmicas, asi, se propicié unagran explotacion humanay se sembraron 1os
gémmenes queafloraron con las revoluciones europeas demediados de  dicho sglo. La conciencia
delaplurdidad llevéa que todoslosgrupossolicitaran a Estadola satisfaccion de sus necesidades,

estolohizo crecer, y asmismo alaadministracion publica, por ellodeben ser objetode unasreformas
del Estadoy adminigtrativa

Hay fuertes y concentrados intereses a favor de volveral liberalismo economicista, pero esto debe
impedirse; tienequehaber un desarrollo social impulsado por el Edado, afin de que puedaasegurarse
el futuro de lanacionmexicana. Laadministracion publicahade sujetarse al derecho administrativo
y Congtitucional, ramas juridicas que deben ensefiarse en lasfacultades de Ciencias Paliticas y
Administracién Piblica

No puede haber unjusto gercicio de gobierno sin principios éticos, ni repeto a los derechos
humanos

Ethics and public administration
Pedro G. Zorrilla Martinez

It isessentid that tite ethicsreigns in tite publicadministration. The ethica principies incorporated
intojuridical normsproviding titemwitlt orderandjuridical security, will be compulsory rules for tite
adminigtration.

In tite Stateof Law thereis a narrow relaionship between Ethics and Law. Vadues areestablished on
behalfof freedom, limiting titepower. Theliberalism |led Stateof lawto overcometiteebsolute power,
and originally had cultural, social and etltical slopes; it was not what today is known as neo-
liberdism. Thus, human rights, division of tite power, its demarcation and an independenl judicial
power,carneto be par! of that State. Liberalism a! tite beginning of 'he XIX century was denatura-
lized, and it losl its social and ethicd dimensions, on behalf of an dmosl exclusive benefitfro tite
economic dimengion; thisway, a great human exploitation was givenand tite gennstital flourished
witlt 'he European revolutions of mid century appeared. The conscience of tite plurdity led al tite
groupsto requested tite Statetite satisfagtion of'heir needsmakingthem and 'he public administra:
tion grow, for they mUS be submitted to sorneStateand administrative refonnations.

There are strong and concentrate interests infavor of retuming 10 the economigt-liberadism, but this
mUS be avoided; therehasto be a social development impelled by titeState, so thattitefuture of tite
Mexican nation is assured. The publicadminigtration mus! hold lo tite adminigtretive law and of
Congtitutional, juridical branchestital mUS betaughl intitefaculties of Politica Sciences and Public
Administration.

1l cannol exigt afar governmenl exercise without ethica principies, neither respect to humanrights.
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Politicas publicas, ética en e marco de la
accion del Estado. Reflexiones para e proximo siglo

Mario A. Garza Martinez

El articulo contiene unaserieder eflexionesentomo alaacciondel Estado en losproximos
afos, decaraal nuevomilenio. Inicialmente se revisan algunos conceptosbasicos como
son Estado, naciony gobierno. A fin de ubicar en su contexto nuestro esguema, seexplican
algunas de las acciones del Estado; los objetivos e interés nacional, €l poder y potencial
nacionales. Después se expone la naturaleza y los principios de las politicas publicas,
como edtrategias para alcanzar €l bienestar social, el desarrollo econémicoy laseguridad
integral, en este caso, se conteptualiza a la seguridad, resaltandoparaello e principio
ético de las acciones del Estado.

El articulo secentraen losaspectos esencialesa considerar en el futuro: laseguridad del
Estadoy el sentidoético del Estado, en elloslaspoliticaspublicasuegan unpapel importante
como herramientas encargadas de llevar a cabo ambos.Si se desatiende laseguridad y no
se gjercita unaética se pone en peligro lasupervivenciade propio Estado.

Public policies, ethics and security in the State agenda.
Thoughtsfor the next century
Mario A. Garza Martinez

| wanted to write this article lo refleet around the deeds the State will make the next few
years, facingthenew rnillenium, when sorne basieconceptslike State,NationandGovern-
ment will be reviewed with theintent of putting incontext our scheme. Herel explain sorne
ofthe Stateactslikethe national i nterestobj ectives, alongwithPower and National Potencial
so 1can later expose the Nature and Principlesof Polities and Public Polieies as strategies
to aceomplish Social Welfare, Eeonomie Development, Safety and Seeurity as a whole,
coneeptualizing in this case the Safety and Seeurity themes, relating the principles of
Public Polieies, remarkingthe Ethics principlewiththe State deeds.

The main thought of the article cenlers on two relevant aspectsto consider inthe future,
which are the State security and the ethics principleofthe State, wherepublie polieiesplay
an important role as tools whose purpose isto aceomplish both, because, if the opposite
takes place, if Safety and Seeurity are not eonsidered relevant, and ethicsis not applied,
there isthe possibility to pose risks to the State survival.
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Evaluacion de la administracion publica

JesUs Rodriguezy Rodriguez

El articulo trata de un tema caro alasociedad, a los partidos politicosy alos estudiosos del
Estado. Es un acercamiento a la institucion pararegular €l correcto uso de los recursos
publicos obtenidos de los bolsillos de los ciudadanos. Hace un breve recuento de los
antecedentes histéricos y de algunas instituciones de derecho comparado, para llegar ala
historialegislativano completa ain, de las Ultimas iniciativas que se han dado en México
en estamateria, originadas en una demanda social generalizada para mgorar el control de
las finanzas puablicas, por un 6rgano auténomo que pueda tener ingerencia en los tres
poderes del gobierno.

Se concluye en que si bien hay un antecedente que hasido (til durante mas de un siglo, se
requiere darle unamayor autonomiay ampliar sus facultades para no solo atender a aspecto
contable de las finanzas publicas sino a la eficienciay eficacia del uso de los recursos
publicos, y sus resultados Ultimos en el bienestar social.

Public administration evaluation
Jesus Rodriguezy Rodriguez

The article is about an expensive topic to the society, to the political parties and the
specialists of the State. It isan approach to the institution to regulate! he correct usage of
the public resources obtained from the pockets of citizens. It makes abrief inventory of'the
historical backgroundsand of sorne comparativejurisprudence institutions, to arrive to the
legislative history so far incomplete, of the latest initiatives given in Mexico over this
subject, These were originated in awidespread socia demand to improve! he control ofthe
public fmances, by an autonomous body able to exert meddling over the tbree powers of
the State.

In conclusion it can be said that although there is a background which has been useful for
more than a century, it isrequired to give it a bigger autonomy and to enlarge its abilities,
not only to assist the countable aspect of the public finances but aso to the efficiency and
effectiveness of the use of the public resources, and its latest results in the social well-
being.
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