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APORTACIONES DEL PREMIO INAP AL ESTUDIO
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO,
1976-2009

José Juan Sanchez Gonzalez*!
Introduccion

El Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP) tiene
desde su fundacién, el 7 de febrero de 1955, como uno de sus
propositos esenciales el promover el desarrollo de las ciencias
administrativas en México. El Premio del Instituto Nacional de
Administracion Publica (Premio INAP), es uno de los instru-
mentos mas importante para contribuir a alcanzar este objetivo
sefiero. El Premio se constituye en un estimulo permanente para
la elaboracion de trabajos que contribuyen al mejoramiento de
la teoria y la practica administrativas, asi como al estudio de
problemas administrativos en México.

Cabe partir del hecho de que el estudio de la Administracion
Publica mexicana es reciente, por lo que “es poco conocida
la evolucion de la ciencia de la administracion en México”.?
La busqueda y sistematizacion de la bibliografia administrativa
en nuestro pais, el hallazgo de abundante y variado material
—de la época colonial hasta el presente— ha sido fruto de la
preocupacion de los estudiosos de la administracion publica
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mexicana. Ello nos hace suponer que aun falta mucho por
encontrar y reordenar, aunque existe un mapa historico de su
trayectoria tedrica. Sin embargo, no resulta arriesgado afirmar
que se ha dejado olvidada como objeto de estudio sistematico y
salvo algunas honrosas excepciones, existen pocos estudios que
permiten abordarla de manera integral, sistematica y extensa.’

En esta exploracion de fuentes de estudio sobre el estudio de
la administracion publica mexicana, existen cuatro referencias
esenciales para revelarnos en esta materia. Se trata de Sierra
(1956),* Chanes (1979)° y (1993),° y Guerrero (1984).” Sierra
conel primer articulo en el que destaca la falta de lainvestigacion
administrativa en la disciplina. Por su parte, Chanes con un
articulo (1979) y un libro (1993) en torno al establecimiento de
las fuentes para investigar la administracion publica mexicana.
Mientras que Guerrero escribio varios capitulos en uno de sus
mas destacados libros de ensefianza del campo de estudio. En
momentos diversos y con planteamientos diferentes, los tres
convergen en una idea fundamental: la necesidad de continuar
con el estudio de la administracién publica en México.

No obstante, que Chanes (1979) afirmaba que el tema relativo
a la investigacion sobre la administracion publica mexicana
podria agotarse rapidamente diciendo que ésta es inexistente.®

3 José Juan Sanchez Gonzalez. Historia del estudio de la administracion publica
en México. México, LX Legislatura de la Camara de Diputados, Universidad
Autonoma del Estado de México, Miguel Angel de Porrtia, 2009, p. 10.

4 Catalina Sierra Casasus. “Estudios sobre Administracion Piblica en México”.
RAP, México, Instituto de Administracion Publica, 1956, No. 1, p. 67.

5 José Chanes Nieto. “La Investigacion sobre la Administracion Mexicana”. R4AP,
Conmemorativa del 25 aniversarios del INAP, México, Instituto Nacional de
Administracion Publica, 1979, p. 63.

¢ José Chanes Nieto. Introduccion bibliogrdfica a la administracion publica
mexicana. México, INAP, 1993.

7 Omar Guerrero. Introduccion a la Administracién Publica. México, Harla, 1985,
p. 208.

8 José Chanes Nieto. “La Investigacion sobre la Administracion Mexicana”. Op.
cit., p. 63.
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Sin embargo, tal aseveracion significaria menospreciar los
esfuerzos, que se han realizado y contintian produciéndose en
la disciplina, desde el pasado hasta al presente. A pesar de las
grandes aportaciones, es innegable el limitado desarrollo de
la investigacion en administracion publica en México, por lo
que es necesario continuar impulsando la investigacion en el
campo de estudio.

A partir de estas consideraciones metodologicas, el ensayo que
se presenta tiene como fin destacar la importancia del Premio
INAP como fuente de aportaciones teorico-practicas a la ad-
ministracion publica mexicana, ademéas de analizar de manera
sucinta dichas obras para destacar sus contribuciones al campo
disciplinario. Esta tarea no ha sido realizada hasta donde se
tiene conocimiento, por lo que esta es una primera aproxi-
macioén sujeta a discusion, que pretende aportar un esquema
metodologico basico para su analisis y estudio. A partir de esta
propuesta se agrupan todos los trabajos premiados, por temas
y se realizan una descripcion sucinta con el fin de destacar sus
contribuciones tedricos y empiricos.

La forma de abordaje de este ensayo se divide en cinco
partes. Primero, se describen los antecedentes generales que
dieron lugar al Premio INAP en cuanto a su organizacién y
funcionamiento. Segundo, el autor sugiere una propuesta de
clasificacion de temas bajo dos enfoques: objeto de estudio
—actividad— y estudio del objeto —disciplina— que permite
contrastar los trabajos orientados a la actividad gubernamental
de las investigaciones teodricas en el campo de conocimiento.
Tercero, son analizadas las aportaciones del Premio INAP al
objeto de estudio de la Administraciéon Publica, siendo esta
parte la mas densa, amplia y multifacética. Cuarto, se describen
las aportaciones del Premio INAP al estudio del objeto de
la Administracion Publica, aunque en menor numero, son
significativas por sus contribuciones a la disciplina. Por ultimo,
se extraen algunas conclusiones generales que pueden servir de
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evaluacion de lo que ha sido el Premio INAP y de lo que sera
en el futuro.

I. Antecedentes del Premio INAP

El Premio Instituto Nacional de Administracion Publica
(Premio INAP), tiene como antecedente la convocatoria al
Premio “Plutarco Elias Calles, Creador de Instituciones” en el
afio de 1975, a fin de conmemorar el quincuagésimo aniversario
de varias instituciones fundamentales del pais. Los trabajos
participantes en esa ocasion se orientaban al analisis de la obra
administrativa, politica y social del ex-presidente.’

En 1976, el Consejo Directivo del INAP bajo la presidencia
de Andrés Caso Lombardo, decide crear el “Premio Anual de
Administracion Publica”, que cambiard su denominacién en
1981 por “Premio de Administracion Publica” y, a partir de
1989, por “Premio del Instituto Nacional de Administracion
Publica”. El Premio INAP ha evolucionado a lo largo de su
existencia, no s6lo cambié de nombre que le dio origen, sino
también los requisitos establecidos en su convocatoria, con el
fin de exigir una mayor calidad en los trabajos concursantes,
asi como orientarlos para realizar aportaciones a temas de
actualidad. En un primer analisis histérico, los cambios mas
importantes realizados en el certamen, son los siguientes:

* Las convocatorias de los afios 1976, 1977 y 1978
establecian que los trabajos deberian presentarse en
forma de investigacion, analisis y ensayo, mientras
que para los siguientes afios se estableci6 el requisito
de reunir los elementos propios de la metodologia de

El jurado estuvo integrado por un representante de la Secretaria de la Presidencia,
del Instituto de Estudios Historicos de la Revolucion Mexicana, de la Secretaria
de Gobernacion, de la Universidad Nacional Auténoma del México (UNAM), del
Instituto Politécnico Nacional (IPN), del Instituto Nacional de Administracion
Publica (INAP) y un familiar del General Calles.
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la investigacion cientifica en el campo de estudio de
la Administracion Publica.

* En las tres primeras convocatorias se establecia que
las tesis para obtener algin grado académico podian
participar en el concurso. A partir del afio de 1979 se
restringid la participacion de este tipo de trabajos y en
lo sucesivo, sdlo fueron aceptadas las tesis para obte-
ner los grados académicos de maestria o doctorado.

* En los cinco primeros afios del certamen se aceptaron
trabajos de cardcter institucional, siempre y cuando
mediara una autorizaron. Posteriormente se suprimio
la participacion de este tipo de investigaciones.

¢ Desde el afio de 1985 se establece como maximo la
participacion de dos autores por trabajo.

* A partir del afio 1989 se establecio la posibilidad de
que el Jurado declare desiertos tanto el Premio como
las menciones honorificas o especiales.

* A partir del certamen de 1990 la convocatoria incor-
poro6 dos modificaciones: no aceptar manuales de or-
ganizacion y métodos, y al mismo tiempo, establecio
lineas tematicas especificas de investigacion.

Por otra parte, entre los requisitos que han permanecido desde
la creacion de este certamen, destacan: la presentacion de los
trabajos bajo seudonimo, con el fin de asegurar el anonimato
del autor y la imparcialidad del dictamen; la condicion de
tener la nacionalidad mexicana; y que las investigaciones sean
inéditas.

Cabe sefialar, que tradicionalmente el Jurado Calificador se
integraba por representantes de determinadas instituciones
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publicas y académicas, asi como por miembros del consejo de
Honor del INAP. A partir de 1989 se determind integrar el Ju-
rado por personalidades con una alta calidad académica y una
amplia trayectoria en el servicio publico, ademés de miembros
del Consejo de Honor y el Presidente del Consejo Directivo del
INAP en turno.

Durante el periodo comprendido de 1976 a 2009, de forma
resumida se puede sefialara lo siguiente: en el Premio han
participado 1,350 trabajos. Desde el aiio de 1989 el nimero de
participantes se incrementa de manera considerable. Han sido
galardonados 134 trabajos, de los cuales 35 corresponden al
primer lugar, dos de ellos en 1979; 25 segundos lugares; 48
menciones honorificas; y 26 menciones especiales. Al respecto,
puede observarse los datos generales en el cuadro No. 1.

Cuadro No. 1
Trabajos concursantes y galardonados del Premio INAP

Aiio| || Trabajos Premio | Segundo Mencién Menci‘(m ) 'I“otz.ll
INAP | Lugar | Honorifica | Especial | (Distinciones)
1976 17 1 2 1 4
1977 31 1 1 5 7
1978 36 1 1 2 4
1979 23 2 1 3 6
1980 22 1 1 3 5
1981 16 1 1 3 5
1982 20 1 1 2
1983 28 1 1 1 3
1984 17 1 1 1 3
1985 21 1 1 3 5
1986 17 1 1
1987 18 1 1 2 4
1988 6 1 1 2
1989 40 1 1 1 3
1990 53 1 1 2 4
1991 34 1 1 2 4
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Aiio| || Trabajos Premio | Segundo Mencién Menci‘('m ) Totz‘ll
INAP | Lugar | Honorifica | Especial | (Distinciones)
1992 81 1 1 1 3
1993 55 1 1 3 5
1994 59 1 1 2 4
1995 74 1 1 2 4
1996 45 1 1 1 3
1997 36 1 1 2
1998 56 1 1 2 4
1999 45 1 1 3 5
2000 50 1 1 2 4
2001 56 1 1 2 4
2002 56 1 1 3 5
2003 33 1 1 3 5
2004 24 1 1 2 4
2005 39 1 1 2 4
2006 91 1 1 1 3
2007 63 1 1 2 4
2008 43 1 1 1 1 4
2009 45 1 1 1 1 4
(T;;:‘:l 1,350 35 25 48 26 134

Fuente: Elaboracion propia con datos del INAP.

Un analisis cuantitativo de este cuadro arroja los siguientes
datos: en cuanto al nimero de trabajos participantes, destaca
el afio de 2006 como el de mayor nimero de concursantes
con 91, mientras que el menor numero de participantes conto
con 6 en 1988. Por lo que se refiere a las distinciones, el afio
con el mayor nimero fue 1977, con 7 distinciones: un primer
lugar, un segundo lugar y cinco menciones especiales. Por el
contrario, en el afio de 1986 solo fue otorgado un primer lugar,
declarandose desiertas las otras distinciones. En el periodo
comprendido de 1985 a 1994 no se otorgaron segundos lugares
en el certamen. También de 1995 a 2007 el jurado no concedio
menciones especiales. En suma, este recuento de distinciones
del primer lugar del premio INAP, es al mismo tiempo, un
repaso del estudio de la administracion publica mexicana.
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II. Propuesta metodoldgica para analizar el Premio INAP

Una primera aclaracion metodologica relevante en este analisis,
es que solo se incluyen los trabajos que obtuvieron el primer lu-
gar del Premio INAP, ya que estos consiguieron la publicacion
de la obra y al mismo tiempo, la difusion profusa de sus obras.
Los trabajos premiados constituyen investigaciones con temas
que fueron pertinentes en su coyuntura, aportaron conocimien-
tos a nuevos problemas publicos con enfoques novedosos y
planteamientos sugerentes. En otros casos, contribuyeron a una
mayor comprension de problematicas especificas, asi como en
la forma de abordar los problemas de forma innovativa.

Una segunda aclaracion, se refiere a las obras que fueron dis-
tinguidas con el segundo lugar y que también fueron publica-
dos por el INAP, asi como por otras instituciones destacadas.
Se trata de 13 de trabajos que en esta oportunidad no fueron
considerados en este analisis.'” No obstante, que se trata de

1 Fernando Serrano Migallon (1976). El particular frente a la administracion. Nece-

sidad de una Ley Federal de Procedimientos Administrativos. México, INAP; José
Miguel de la Torre Yarza y Tatiana Elena Beltran y Puga (1978). El predominio de
las presiones politicas sobre un ensayo de racionalidad en las decisiones guberna-
mentales. México, INAP; Rodrigo Moreno Rodriguez (1979). La administracion
publica federal de México. México, INAP; Ricardo Uvalle Berrones (1980). E/
gobierno en accion. La formacion del régimen presidencial de la administracion
publica. México, F.C.E.; Irma Cué de Duarte (1981). La Suprema Corte de la Justi-
cia de la Nacion: propuesta legislativa de reorganizacion. México, INAP; Roberto
Rives Sanchez (1982). Elementos para un andlisis historico de la administracion
publica federal en México, 1821-1940. México, INAP; Sergio Elias Gutiérrez Sa-
lazar y Felipe Solis Acero (1983). Gobierno y administracion del Distrito Federal
en México. México, INAP; Juan Uguarte Cortés (1984). La reforma municipal y el
derecho constitucional. Elementos para una teoria constitucional del municipio.
México, Miguel Angel Porrtia; Alejandro Eduardo Guevara Sanginés (1999). Po-
breza y medio ambiente en México: reflexiones teéricas y evaluacion econémica de
una politica publica. México, UIA, INAP, Instituto Nacional de Ecologia; Maria
Guadalupe Huerta Moreno (2000). Reforma del Estado y modernizacion econo-
mica. La estrategia de privatizacion en el subsector eléctrico: el caso de la Comi-
sion Federal de Electricidad. México, INAP; Cornelio Rojas Orozco (2002). E/
desarrollo sustentable: nuevo paradigma para la administracion puiblica. México,
INAP y Senado de la Republica; Fidel Roberto Rivera Lugo (2004). La gerencia
catalactica: anatomia de la Nueva Gerencia Publica. México, IAPEM, Miguel An-
gel Porraa; César Augusto Castro Sahui (2005). Evaluacion de politicas publicas:
el Programa SUPERA en San Luis Potosi (2004-2005). México, INAP.
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aportaciones relevantes para la administracion publica mexi-
cana, por sus alcances, contenidos y argumentos, incluso han
sido citados como fuentes de consulta recurrentes. Se estima
conveniente en otro momento, analizar los segundos lugares
como un analisis posterior, para determinar los temas aborda-
dos y aportaciones realizadas al campo disciplinario.

Una tercera premisa, es que este mismo criterio se aplica para
las menciones honorificas y especiales, que deberan ser objeto
de una revision separada, pero que en este documento no son
examinadas. En particular, las menciones especiales de 1995 a
la fecha, son raras y solo se otorg6 una en el afio de 2008. Hasta
donde se tiene conocimiento, ninguna Mencion —Honorifica o
Especial— han sido publicadas por el INAP.

Una cuarta aclaracion corresponde a una clasificacion de temas
abordados en el certamen del INAP: Por lo que corresponde
a la tipologia para clasificar los trabajos que se hicieron
acreedores al primer lugar del Premio INAP, una primera
clasificacion realizada al interior del propio INAP en el afio
1991, establecia las siguientes lineas tematicas: 14 a politica y
poder; 14 a funcién publica; 9 a composicion organizacional; 9
a marco juridico; 6 a planeacion y programacion; 3 a teoria de
la administracion; y 3 a analisis historico. En esta genealogia no
son explicados los criterios o parametros para esta tipificacion,
por lo que parece muy general y no permite una adecuada
explicacion de las contribuciones del Premio INAP al campo
de estudio de la administracion publica. No obstante, debe
considerarse como un antecedente y punto de partida para el
analisis de referencia.

Otra clasificacion podria ser por temas abordados en cada dé-
cada. Asi, en la década de 1970 —que se inicia en 1976 con
el primer premio INAP— los temas correspondieron a: presu-
puesto; educacion superior; la administraciéon publica capi-
talista y empresa publica. No habria en este periodo un tema
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relevante. Mientras que en la década de 1980 las tematicas
fueron: administracion estatal; empresas publicas (3); finanzas
publicas (3); funcion publica (2); y proteccion civil. En orden
de importancia las empresas publicas y las finanzas publicas
con tres premios otorgados en estas materias, asi como dos en
funcion publica, muestran los “focus” de interés de los estu-
diosos mexicanos en la administracion publica. Por su parte,
en la década de 1990 los temas recurrentes fueron: reforma del
Estado (3); limites del Estado, limites del mercado; empresas
publicas; poder legislativo; desarrollo regional; finanzas publi-
cas; educacion; y politica social. En esta década el tema central
de la reforma del Estado prevalecié como tema de la adminis-
tracion publica. Por ultimo, en el siglo xx1 y en su primera dé-
cada, los temas premiados fueron: empresas publicas; salud;
rendicion de cuentas y fiscalizacion (3); finanzas publicas; de-
sarrollo sustentable; desarrollo local; y administracion municipal
(2). Como es notorio en este periodo, la rendicion de cuentas y
la fiscalizacion, se convirticron en tema central de la actividad
administrativa publica, asi como volvid a ser relevante el tema de
la administracion municipal con dos premios otorgados.

Mientras que por género han sido premiados con primer lugar
35 trabajos, de los cuales 29 corresponden a hombres y so6lo
6 a mujeres. Cada vez, es mas frecuente la participacion de la
mujer en trabajos de investigacion que han sido reconocidos
con el Premio INAP, aunque todavia hace falta una mayor
participacion femenina en la investigacion en la administracion
publica mexicana.

No obstante, nuestra propuesta para determinar las contribu-
ciones del Premio INAP a la administracion publica mexicana,
parte de la proposicion de Waldo (1964) tomando en cuenta los
dos conceptos: objeto de estudio (actividad) y estudio del objeto
(disciplina)"'. Por lo que corresponde al objeto de estudio, los

' Dwight, Waldo. Estudio de la administracion publica. Madrid, Aguilar, 1964, p. 34.
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principales temas derivados de la accidn estatal y constituyen pro-
piamente los campos de actividad de la administracion publica en
accion. Mientras, que en el estudio del objeto, se toman en cuenta
aquellos trabajos tedricos que por su tratamiento y argumenta-
cion, aportan conocimiento tedrico sistematico y ordenado de la
disciplina. Al respecto puede verse el siguiente grafico:

Clasificacion de los Premios INAP
Objetos de estudio
(actividad)
Aportaciones al
Premio INAP M e cstudio de la
A.P. en México
Estudios del objeto (disciplina)

Fuente: Elaboracion propia.

A partir del criterio anterior, la clasificacion de los trabajos
ganadores se realizé tomando en cuenta el tema central de la
obra. En el caso de dos o mas variables, se determind el focus
central de la investigacion para realizar una tipologia lo mas
homogénea posible. La clasificacion de los temas fue agrupada
por orden cronolodgico, es decir, de acuerdo a los temas que
secuencialmente fueron premiados. Como sucede con las
investigaciones de tipo social, pueden contarse con multiples
variables de estudio, pero siempre existe una que las determina.
Asimismo, la tipologia puede ser no considerada como la mas
apropiada, por lo que el autor la propone como una primera
aproximacion al tema en cuestion.

Una quinta aclaracion que es importante destacar, se refiere
al analisis y descripcion de cada trabajo premiado. En la des-
cripcion de cada investigacion se toman los planteamientos
generales y después se extraen algunas de las conclusiones
mas importantes de la obra. Debido a la posiciéon metodoldgica
de cada autor y sus apreciaciones personales, existen algunas
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posiciones en las cuales se pueden estar de acuerdo o en des-
acuerdo, pero una caracteristica del premio INAP es el respeto
a la pluralidad de argumentaciones y de enfoques multiples,
dejando de lado la idea de que exista una sola posicion aca-
démica como valida. Por ello, en el desarrollo de este ensayo
seran expuestas todas las opiniones de sus autores y sus obras,
considerando que cada uno es responsable de las mismas.

A partir de estas consideraciones generales, en el analisis de
los Premios INAP del periodo comprendido de 1976 a 2009, y
considerando las tematicas relevantes, asi como los titulos de
las investigaciones, se desprenden que 16 temas corresponden
al objeto de estudio y 3 al estudio del objeto, en los términos que
ya fueron enunciados anteriormente. Al respecto, puede verse
el cuadro No. 2, en el que se establece los temas abordados en
cada una de estas subdivisiones.

Cuadro No. 2
Clasificacion de Premios INAP

Objeto de estudio Estudio del objeto
1.Presupuesto (1) 1. Teoria de la administracion publica (1)
2. Educacion (2) 2. Historia administrativa (1)

3. Teoria del Estado y la administracion

3. Empresa publica (6) piblica (1)

4. Administracion estatal (1)

5. Finanzas publicas (4)

6. Funcion publica (2)

7. Proteccion civil (1)

8. Reforma del Estado (3)

9. Poder Legislativo (1)

10. Desarrollo regional y local (2)

11. Federalismo (1)

12. Politica social (1)

13. Salud (1)

14. Rendicién de cuentas y
fiscalizacion (3)

15. Desarrollo sustentable (1)

16. Administracion municipal (2)

Fuente: Elaboracion propia.
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En la orientacion de objeto de estudio, conforme al orden de
importanciay de acuerdo con la clasificacion de temas, se tienen
los siguientes resultados: 6 trabajos de empresa publica; 4 de
finanzas publicas; 3 de reforma del Estado; 3 de rendicion de
cuentas y fiscalizacion; 2 de educacion; 2 de funcion publica; 2
de desarrollo regional y local; y 2 de administracion municipal.
En el caso de trabajos con un solo tema aparecen: presupuesto;
administracion estatal; proteccion civil; poder legislativo;
federalismo; politica social; salud; y desarrollo sustentable.!?

Mientras que en lo relativo a la orientacion del estudio del ob-
jeto, es decir, al campo de estudio disciplinario, los tres traba-
jos considerados en este apartado han abordado temas relativos
a la teoria de la administracion publica, historia administrativa
y teoria del Estado y la administracion publica. No obstante,
que se trata de trabajos escasos a lo largo del Premio INAP,
ello no opta que deben ser considerados como contribuciones
genuinas que han sido esenciales en la trayectoria histdrica del
estudio de la administracion publica mexicana, su ensefianza,
formacion profesional y académica.

I11. Aportaciones del Premio INAP al objeto de estudio de
la Administracion Publica

Ya que ha sido expuesta la tipificacion propuesta, es conve-
niente pasar a revisar, de manera sucinta y sintética, cada una
de las aportaciones de estas investigaciones al campo disci-
plinario. El propdsito es describir el planteamiento general de
la obra, algunos de los temas mas relevantes que fueron abor-
dados por los autores y recuperar algunas de sus principales
conclusiones. Entonces, a partir de la clasificacion —objeto de

Una aclaracion pertinente es que se pudo haber enmarcado en el tema de Politi-
ca Social tanto a la Educacion como a la Salud. No obstante, la separacion tiene
como finalidad llegar a una mayor desagregacion y darle relevancia a cada uno
de los temas.
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estudio y estudio del objeto— asi como de los principales temas
abordados por los autores, en el cuadro No. 3 se reunen los tra-
bajos ganadores del Premio INAP, por autor, obra y afio.!* Cabe
sefialar que los temas son enlistados conforme al orden en que
fueron premiadas las obras ganadoras por objeto de estudio:

Cuadro No. 3
Premios INAP por objeto de estudio

Autor Obra y aiio
Objeto de estudio
Presupuesto
Teoria y practica del presupuesto por
Adalberto Saldafia Harlow programas en México. Un caso con-
creto. 1976
Educacion
Bases para la administracion de la edu-
Carlos Pallan Figueroa cacion superior en América Latina: el
caso de México. 1977.
Oscar Mauricio Federalismo y reforma del Sistema Edu-
Covarrubias Moreno cativo Nacional. 7998

Empresa Publica

La empresa publica. Un estudio de
derecho sobre México. 1979

La empresa publica industrial en Mé-
xico. 1981

Alfredo Acle Tomasini y La empresa publica: desde fuera, desde
Juan Manuel Vega Hutchison | dentro. 1984

José O. Abrego Ayala 'y
Silvano Barba Beherns

José Francisco Ruiz Massieu

Victor E. Bravo Ahuja Ruiz

Corporaciones publicas. 1987

Modernizaciéon del Estado y empresa
Benjamin Garcia Paez publica. El caso de Petréleos Mexica-
nos. 1993

Globalizacion y privatizacion: el des-
mantelamiento del sector publico en
México, 1982-1999. 2000

Rocio Citlalli Hernandez
Oliva

La clasificacion de los temas fue siguiendo el criterio de premiacion de los trabajos.
También pudo emplearse el criterio por mayor numero de premios hasta el menor o
viceversa. Pero parece mas apropiado este criterio, ya que de esta manera, se puede
ir analizando los temas que iban interesando a los estudiosos de la administracion
publica mexicana.
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Administracion Estatal

Carlos F. Almada Lopez

La administracién estatal en México.
1980

Finanzas Publicas

Martha Aguirre Jiménez

Hacia un control administrativo en el
ambito tributario de la inversion extran-
jera directa. 1982

Ratl Salyano Rodriguez

La administracion de la crisis en el Es-
tado mexicano. 1983

Alfonso Malagon Vera

La administracion de la deuda publica
externa. 1985

José Antonio Salazar Andreu

Las relaciones fiscales intergubernamen-
tales en México: Alcances, limitaciones
y propuestas. 2003

Fu

nciéon Piblica

Guillermo Haro Bélchez

Aportaciones para la reforma de la fun-
cion publica en México. 1986

Luis Humberto Delgadillo
Gutiérrez

El derecho disciplinario de la funcion
publica. 1989

Proteccion Civil

Mario Alfonso Garza Salinas

Seguridad civil y participacion ciuda-
dana. 71988

Refo

rma del Estado

Enrique Gonzalez Tiburcio

Reforma del Estado y politica social.
Aspectos tedricos y practicos. 1990

Victor Alejandro Espinoza
Valle

Reforma del Estado y empleo publico.
1992

José Juan Sanchez Gonzalez

Administraciéon publica y reforma del
Estado en México. 1997

Poder Legislativo

Susana Thalia Pedroza de la
Llave

El control del gobierno: funcion del
Poder Legislativo. 1994

Desarrollo regional y local

José Maria Ramos Garcia

Desarrollo regional y relacion transfron-
teriza. El caso México-California. 1995

José Alejandro Vargas Castro

El desarrollo local en el contexto de la
globalizacion. Tres casos de estudio en
el Estado de México: San Mateo Atenco,

Valle de Bravo y Villa Guerrero. 2005
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Autor Obra y afio

Federalismo

Hacia el federalismo fiscal: la reforma
del sistema de asignacion de participa-
ciones federales a los estados. 1996

José Alberto Saucedo
Sanchez

Politica social
La politica social en México hacia el fin
del milenio. 1999

Salud

La reforma de 1995 a los servicios médi-
Arturo Vargas Bustamante cos del Instituto Mexicano del Seguro
Social: una tarea pendiente. 2001
Rendicion de Cuentas y fiscalizacion

La construccion democratica de la ren-
dicion de cuentas y la fiscalizacion en la
administracion publica de México: 1997-
2001. 2002

Gobiernos subnacionales, partidos politi-
Nancy Garcia Vazquez cos y el disefio institucional de la fisca-
lizacion superior en México. 2007

Norma Ruiz Velazquez

Jorge Manjarrez Rivera

Administracion publica, reforma y ren-

Luis Villalobos Garcia dicion de cuentas en la democracia. 2008
Desarrollo sustentable

Sustentabilidad urbana y gestion de re-

Dana Aly Lopez Solis siduos sélidos urbanos. Estudio compa-

rado entre los municipios de Naucalpan
y Tlalnepantla. 2004

Administraciéon municipal

La revolucion silenciosa en la gestion
publica local. Factores asociados al mime-
ro de innovaciones en los municipios
mexicanos, 2000-2004. 2006

Juan Poom Medina

El Sistema de Evaluacion del Desempe-
Alberto Villalobos Pacheco | fio (SED) en México: una propuesta para
los gobiernos locales. 2009

Fuente: Elaboracion propia.
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En esta clasificacion por objeto de estudio se encuentran 32
trabajos premiados con el primer lugar en 16 temas de la
administracion publica mexicana, por lo que se puede inferir,
que la riqueza de contribuciones del Premio INAP, tanto en
temas, contenido y propuesta, se encuentra en el estudio de la
actividad administrativa gubernamental, es decir, en la parte
mas visible del gobierno, por tanto en el gobierno en accion.
A continuacién una descripcion concisa de cada uno de los
trabajos, agrupados por temas de interés para una mejora
comprension de los mismos.

3.1 Presupuesto

En el proceso de reforma administrativa en la década de 1970,
el tema del presupuesto por programa, era uno de las cuestiones
mas importantes, tanto en su conceptualizacién como en las téc-
nicas de su aplicacion en el sector publico mexicano. El presu-
puesto publico es un tema relevante dentro de la dindmica de la
administracion publica y por tanto, representa un instrumento
esencial para la adecuada conduccion del desarrollo nacional.
El desarrollo de la planeacion, programacion y el presupuesto
fueron herramientas fundamentales en la evolucion de la ad-
ministracion publica mexicana.

Teoria y prdactica del presupuesto por programas en México.
Un caso concreto. Adalberto Saldafia Harlow, 1976

El primer Premio INAP correspondié al trabajo de Adalberto
Saldafia que abordd el tema de la Teoria y prdctica del
presupuesto por programas en Meéxico, en el que el objeto
de estudio es la aplicacion del presupuesto por programas en
nuestro pais.!* Sefiala el autor que la asignacion de recursos,
es un tema poco tratado en la teoria y en la practica del

4 Adalberto Saldafa. Teoria y prdctica del presupuesto por programas en México.

Un caso concreto. México, INAP, 1977.
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presupuesto por programas, en el campo del sector central y
en general en las negociaciones presupuestarias. Por lo que el
trabajo, presenta un estudio tedrico y practico que permita su
sustentacion conceptual.'®

Mientras que en la primera parte se abordan temas de caracter
conceptual, en la segunda seccion se desarrolla lo mas relevante
de la experiencia en un organismo oficial. A partir de comen-
tarios relativos a los problemas de implementacion del sistema,
se desglosa el andlisis de la institucionalizacion de la Unidad
Técnica del Presupuesto por Programa, instancia creada dentro
del gobierno federal para ponerlo en marcha.

Saldafia (1977) afirma que el presupuesto por programa puede
observarse en dos grandes campos de utilidad: primero, el
marco econdmico y macroadministrativo, que tiene como
caracteristicas ser la expresion real y medio ejecutor de las
politicas econdmicas y sociales para influir decisivamente en la
marcha, composicion y orientacion de la economia, mediante
apreciaciones sectoriales y unitarias, de ambito geografico y
de duracion (corto, mediano y largo plazo). Por ello, es un
instrumento integrador de informacion y analisis de las acciones
del sector publico para programarlas, fijando objetivos, metas
en cantidad y calidad expresada. El segundo, es el &mbito el
micro econdémico y administrativo, con funciones de captacion,
elaboracion y andlisis de informacidén, para una mejor toma de
decisiones y la explicacion de la misma y sus procesos.

El presupuesto por programas constituye en forma na-
tural el plan de accion del sector publico, y como tal
resulta en la coyuntura actual, la infraestructura basica,
sobre la que deban sustentarse los esfuerzos para llevar
a cabo un sistema de planificacion nacional.!®

5 Ibid, p. 7.
15 bid, p. 506.
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El autor sostiene que aunque la planeacion nacional no sera
la soluciéon de todos los problemas del pais, si representa
una necesidad ineludible para corregir deformaciones de la
operacion actual del aparato publico y de la irracionalidad
que se presenta con tanta frecuencia en decisiones publicas
y privadas. En la planeacién nacional el presupuesto por
programa adquiere una proyeccion mas importante todavia, y
se estima que del esfuerzo que se haga a través del sistema,
dependera la posibilidad de una mejor accion hacia afuera. “Por
€S0 es necesario organizarse para organizar al resto, planearse
para planificar al resto, programarse para programar al resto,
racionalizar su operacion para poder racionalizar la operacion
del resto del pais”.!”

El otro gran aspecto del presupuesto por programas, radica en
su utilidad como instrumento interno a las organizaciones, para
mejorar la administracion publica, a través del desarrollo de la
planeacion corporativa, la programacion interna, la adecuada
presupuestacion, el control y la evaluacion gubernamental.
Esta area constituye otra de las grandes necesidades dentro del
sector publico, por lo que la utilidad de la inversion que se lleve
a cabo en estas funciones, tienen una muy alta redituabilidad
social.

Resulta impresionante la falta de prevision en el cortisi-
mo plazo, puesto que la administracion publica mexica-
na generalmente vive al dia; cuando se tienen proyectos,
y las actividades que los integran, son sustituidas por
otras debido a prioridades circunstanciales del momen-
to, ni siquiera se tiene conciencia sobre cudl es el costo
de oportunidad de llevar a cabo dichas acciones, a cam-
bio de lo que se dejo de hacer.!®

7 Ibid, p. 507.
8 Ibid, p. 508.
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Por lo que concluye que el presupuesto por programa en Mé-
xico, deberia convertirse en el instrumento fundamental de la
reforma administrativa en esta coyuntura, que basa enormes
esperanzas en el principio de que mejorar los medios del sec-
tor publico, resultara una prioridad que demanda la historia
reciente, que ha ayudado a clarificar fines y metas, pero ain
requiere de desarrollar los medios que le permitan llevarlos a
cabo en la forma mas adecuada y eficiente.

3.2 Educacion

La importancia de la educacion superior en América Latina
como en México se demuestra al final de la década de 1970,
con el analisis realizado en esta materia y que demostraria
la importancia que tendrian las instituciones de educacion
superior como instrumentos efectivos del desarrollo nacional.
Posteriormente, otra aportacion en la materia fue describir la
relacion existente entre el federalismo y el sistema educativo
nacional araiz de la puesta en marcha del Acuerdo Nacional para
la Modernizacion de la Educacion Basica (ANMEB), firmado
enmayo de 1992, y que da inici6 al proceso de descentralizacion
educativa, que por cierto todavia no concluye.

Bases para la administracion de la educacion superior en
América Latina: el caso de México. Carlos Pallan Figueroa,
1977

Este estudio parte de una concepcion integral del fenomeno
de la educacion superior. De esta manera, los problemas de la
administracion universitaria s6lo pueden abordarse dentro del
conjunto de la misma realidad global universitaria y la realidad
social en la que se encuentra. Asi, la administraciéon como parte
de un subsistema, que es la universidad, estd en interrelacion
con el todo (la realidad social) y sus demas partes (el sistema
educativo, entre ellos); puede influir y, a su vez, ser influido."

19 Carlos Pallan Figueroa. Bases para la administracion de la educacion superior

en América Latina: el caso de México. México, INAP, 1978, p. 7.

32



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

En ese momento, el autor sostiene que los problemas de moder-
nizacion reflejaban cierto formalismo, en relacién con la supe-
racion de las situaciones de disparidad y asincronica, asi como
la participacion efectiva de las instituciones de educacion supe-
rior en proyectos de desarrollo nacional. De ello se desprende, la
necesidad de estudios que, partiendo de concepciones modernas
de la administracion, comprendan la especificidad de las institu-
ciones de educacion superior latinoamericanas y el papel que estas
instituciones estan llamadas a desempefiar en los procesos de de-
sarrollo nacional de los diversos paises de la region.

Un primer supuesto del que parte el estudio, es que una
administracion universitaria eficiente no constituye por si
misma, un elemento decisivo para que la universidad supere
su situacion de disparidad y asincronia institucional. En tanto
sistema abierto, la universidad necesita el concurso de otra
diversidad de elementos situados en sus medios externo e
interno. Esto indica que el logro de objetivos nacionales son
parte de las universidades al actuar en proyectos de desarrollo
nacional requiere, al mismo tiempo, el maximo de eficiencia
posible en la administracion, asi como en las demas areas que
comprende la universidad.?

La hipotesis general es que los sistemas administracion han
tenido escasa significacion para los procesos sistematicos de
toma de decisiones por parte de las instituciones de educacion
superior, debido a que continian siendo mas importantes
las decisiones basadas en factores externos.! Dentro de
las aportaciones mas importantes, se pueden enumerar las
siguientes:

* Los sistemas administrativos han tenido escasa sig-
nificacion para la toma racional de decisiones. En

2 Ibid, p. 11.
2 Ibid, p. 12.
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varias instituciones, esa significacion ha sido nula
porque no se llegd a la fase de implementacion de las
innovaciones disefiadas o adoptadas.

* Auny cuando se establezcan sistemas de administra-
cion y planeacion, muchas instituciones de educacion
superior continuardn tomando decisiones al margen
de ellos, desconociendo su propia existencia y guian-
dose con criterios tradicionales.

e La concepcion de la administracion universitaria
como un sistema abierto y la diferencia de medios
sociales en que se desenvuelven los principios de esa
administracion producen una consecuencia clara para
las universidades empefiadas en innovar su estructura.
Se requiere disefiar modelos propios, o bien, adoptar
con mucho sentido critico otros ya existentes.

* En el caso de México, a nivel de Sistema de Edu-
cacion Superior, se observa que el mimetismo como
caracteristica formal se manifiesta, a lo largo de
la década de los setenta, en diversas instituciones
—UNAM y UNISON- que consideran la planeacion
como un instrumento esencial para la resolucion de
los multiples problemas educativos.

* Asi los problemas de la universidad provienen tanto
de sus medios externos e internos, teniendo las va-
riaciones ecoldgicas poder decisivo para frustrar los
esfuerzos innovadores aplicados a la administracion
universitaria.

Por ultimo, el autor formula la siguiente propuesta: la necesi-

dad de crear un sector central, que supere sus tradicionales de-
ficiencias para cumplir sus objetivos sociales; una coordinacion
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nacional para la resolucion de los problemas cuantitativos im-
plica nuevas responsabilidades para el Estado y para las univer-
sidades; y la necesidad de que las propias universidades disefien
modelos sencillos de administracién y planeacion educativa.?

Federalismo y reforma del Sistema Educativo Nacional.
Oscar Mauricio Covarrubias Moreno, 1998

La educacion no esté ajena a los cambios, existe un amplio con-
senso en torno a la necesidad de reformar los sistemas educati-
vos, puede observarse una vinculacion de las politicas educativas
seguida en la region, con las ultimas tendencias mundiales, que
buscan crear condiciones educativas que hagan posible la trans-
formacion de las estructuras productivas en un marco de equidad
social.” Entre los temas de la agenda del redisefio estatal en la
educacion, la descentralizacion ha sido invocada como estrate-
gia para redefinir, redistribuir y buscar una nueva articulacion
de la funcion educativa entre los distintos niveles de gobierno.
El objetivo es transitar de un modelo de sistema educativo ho-
mogéneo administrado centralmente, a un modelo de sistema
diferenciado, administrado directamente por autoridades y ad-
ministraciones locales que garantizaria mayor dinamismo, efi-
ciencia y pertinencia a la oferta de los servicios educativos.

A partir del Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la
Educacion Basica (ANMEB), firmado en mayo de 1992,
culmina un largo proceso de descentralizacidon educativa. En
el discurso oficial se insiste en la necesidad de que el gobierno
federal conserve la funcién normativa o rectora a través de
la Secretaria de Educacién Publica (SEP). Mas aun, que al
disminuir la atencion de aspectos operativos, esta funcion debe

2 Jbid, p. 172.
3 Oscar Mauricio Covarrubias Moreno. Federalismo y reforma del sistema
educativo nacional. México, INAP, 2000, p. XVII.

35



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

fortalecerse al concentrarse los esfuerzos del gobierno federal
en ella.

La hipdtesis a demostrar segin el autor fue que la funcion
normativa no fue documentada suficientemente, ya que en
la practica fue evidente la confusioén sobre el alcance de esta
funcién, tanto al interior de la propia Secretaria, como en la
esfera de las autoridades educativas estatales en quienes fue
depositada la responsabilidad operativa.*

Bajo esta premisa, el objetivo del trabajo es abordar los antece-
dentes y situacion de la funcién normativa de la SEP, y proponer
a partir de un esquema de analisis juridico-administrativo, ele-
mentos para la mejor comprension, precision y ejercicio de las
tareas sustantivas que debera llevar a cabo esta dependencia
para asegurar la unidad y conduccion del sistema educativo,
cuestiones que son fundamentales tanto en la creacion y man-
tenimiento de la cultura e identidad nacionales, como en el de-
sarrollo de una politica educativa de caracter nacional. Dentro
de las mas importantes aportaciones se pueden mencionar las
siguientes:?

* Desde la creacion de la Secretaria de Educacion Pu-
blicaen 1921, el proceso de conformacion del sistema
educativo se caracterizd por un marcado centralismo
en el que esta dependencia asumi6 paulatinamente la
provision de los servicios educativos y de la gestion
total del sistema. Sin embargo, a partir de 1978 con
la desconcentracion y mas evidentemente, desde los
primeros afios de la década de 1980, se concibe a la
descentralizacion. Por ello ocurre un cambio impor-
tante en la nocion de un aspecto clave en la gestion
del sistema educativo, como es el caracter normativo

2 Ibid, p. XVIIL
% Ibid, pp. 265-270.
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de las areas centrales versus el caracter operativo de
las areas desconcentradas o descentralizadas.

* Las medidas comprendidas en el Acuerdo Nacional
para la Modernizacion de la Educacion Bésica, inclui-
da la concepcidn del propio Acuerdo como estrategia
de concertacion, se realizaron no sélo obedeciendo a
logicas internas, sino en estrecha vinculacion con las
ultimas tendencias presentes en el sistema mundial,
entre ellas, las propuestas de organismos internacio-
nales. Dentro de éstas, la descentralizacion —federali-
zacion— constituye una cuestion clave al replantearse
la direccion, organizacion, operacion y evaluacion
del sistema educativo nacional.

* Con el federalismo educativo se reconstituyen las
pautas que han gobernado el sistema educativo na-
cional, surgen nuevos conjuntos de relaciones entre
las instancias de orden federal y estatal. Las estrate-
gias de gobierno transita ahora entre multiples con-
juntos de actores.

* La funcién normativa, que en el federalismo educati-
vo se reserva y reafirma como atribucion del gobier-
no federal, debe garantizar la conduccion global del
sistema educativo nacional y su coherencia con las
necesidades de desarrollo social, politico y economi-
co del pais. El rol de la SEP en el sentido que de-
manda su posicién como elemento normativo, debera
comprender la planeacion y evaluaciones generales;
la normatividad y asesoria técnico-pedagdgicas; asi
como la compensacion de desigualdades.

* Lejos de ser un asunto resuelto, el federalismo es un
proceso que se encuentra en una fase critica que plan-

tea a la autoridad federal el desarrollo de capacidades
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para ejercer un liderazgo en esta etapa de transforma-
cion del sistema educativo, en la que deberan conso-
lidarse las bases que aseguren una gestion efectiva de
la funcién normativa.

* En el proceso de descentralizacion o federalizacion
educativa emergen nuevas responsabilidades para los
gobiernos estatales y se replantean las que tradicio-
nalmente habian correspondido al gobierno federal.
La base de la legislacion educativa conformada por
el articulo tercero constitucional y la Ley General de
Educacion, prevé la actuacion conjunta y coordinada
de la federacion y los gobiernos estatales en la presta-
cion del servicio, sefalando para el primer caso, una
tarea de naturaleza normativa y para el segundo, una
tarea operativa.

* La posibilidad de concretar el principio de correspon-
sabilidad inherente a la nueva distribucion social de la
funcion educativa, dependera en gran medida de tradu-
cir los principios generales en procedimientos concre-
tos. En el desarrollo de este proceso debera propiciarse
la articulacion de los sistemas educativos estatales en
congruencia con el sistema educativo nacional.

Concluye, Covarrubias (2000) que la consolidacion del nuevo
esquema de operacion seguird dando lugar a una serie de nuevas
situaciones y dinamicas inesperadas, lo que hace indispensable
reforzar los mecanismos de seguimiento, investigacion, capaci-
tacidon y evaluacion para evitar disparidades en su implemen-
tacion, asi como realizar los ajustes necesarios. Si bien, en ello
habra de jugar un papel determinante el conjunto de autoridades
y actores educativos, corresponde a la Secretaria de Educacion
Publica desarrollar las capacidades para liderar la eficacia y efi-
ciencia este proceso.?

% Ibid, p. 269.
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3.3 Empresa Publica

El tema de las empresas publicas es el de mayor importancia
con seis trabajos dentro de la evolucion y desarrollo del Pre-
mio INAP. En una primera etapa, existen dos trabajos durante
el auge de la expansion del sector paraestatal, el primero, el
de José Francisco Ruiz Massieu (1980) relativo al anélisis
de la naturaleza y contradicciones juridicas de las entidades
paraestatales, y el segundo, de Victor E. Bravo Ahuja Ruiz
(1982) en el que estudia el papel de la empresa publica indus-
trial en el desarrollo nacional. En una segunda etapa, cuatro
trabajos son realizados en esta materia durante el proceso de
privatizacion de empresas publicas, como son: el de Alfredo
Acle y Juan Manuel Vega (1986); José O. Abrego y Silvano
Barba (1989) bajo el nombre de corporaciones publicas; asi
como las investigaciones de Benjamin Garcia (1994) en el estu-
dio de caso de Petrdleos Mexicanos; y Rocié Citlalli Hernan-
dez Oliva (2001) en la que establece la relacion existente entre
la globalizacién, la privatizacion y el desmantelamiento del
sector publico.

Laempresapublica. Un estudio de derecho sobrela experiencia
mexicana. José Francisco Ruiz Massieu, 1979.

Una investigacion trascendente en materia de empresas publicas
es el trabajo de José Francisco Ruiz Massieu. El autor se propuso
“recoger tanto las reflexiones que me ha suscitado la catedra de
Administracion Publica Paraestatal, como la experiencia acumu-
lada en los diez afios que he servido a entidades paraestatales”. La
investigacion tiene el proposito de “colmar una laguna de doctrina
juridica mexicana”, vence dificultades por la disposicion norma-
tiva y brinda la oportunidad de alcanzar una visiéon de conjunto
susceptible de contribuir al mejoramiento de las disposiciones ju-
ridicas que regulan a la administracion paraestatal.?’

27 José Francisco Ruiz Massieu. La empresa publica. Un estudio de derecho sobre
la experiencia mexicana. México, INAP, 1980, pp. 169-175.
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La administracién paraestatal aparecié y se ha desa-
rrollado en nuestro pais como respuesta a imperativos
politicos, econémicos y administrativos, sin que simul-
taneamente se haya perfeccionado un marco normativo
y una doctrina rectora acordes con la realidad y el papel
asignado a las instituciones que la integran.

Las insuficiencias de la teoria mexicana, debidas tam-
bién en gran parte a la falta de informacion y analisis de
las instituciones de esta naturaleza surgidas aqui desde
hace mas de medio siglo, estan en el origen de imperfec-
ciones en su normatividad y funcionamiento.?

Para el logro de este fin, define a la empresa publica analizando
ambos términos de la expresion —empresa y publica— y
distinguiéndola de nociones proximas (Capitulo I); expone la
trayectoria que ha tenido a lo largo de la evolucién de México,
a partir de su vinculacidén con la aparicidén histérica de las
funciones administrativas del Estado (Capitulo II); analiza la
racionalidad de la empresa plblica mexicana, con el objeto
de explicar los factores que provocan su multiplicacion y
funcionamiento (Capitulo III); aborda el régimen juridico de
su control, en particular el ejercido por el Ejecutivo Federal
(Capitulo IV); y por ultimo (Capitulo V) insiste en las
observaciones criticas formuladas en los capitulos precedentes.
Dentro de las mas importantes aportaciones se pueden
enumerarse las siguientes:*

* En primer lugar, se advierte que las empresas se ape-
gan al criterio de subsidiariedad que es comun a los
sistemas de economia de mercado, segun el cual el

José Chanes Nieto. “Presentacion”. José Francisco Ruiz Massieu. La empresa
publica. Un estudio de derecho sobre la experiencia mexicana. México, INAP,
1980, p. 17.

José Francisco Ruiz Massieu. Op. cit., pp. 169-175.
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Estado participa en los medios de producciéon para
colmar las lagunas que deja la actividad privada y no
para desplazarla.

* Una segunda constante que le da homogeneidad a la
politica del Estado y que se deriva de la subsidiari-
dad, es la estatizacion relativa y gradual de la eco-
nomia a través de actos de gestion. El Estado con
excepcion de las expropiaciones cardenistas y las
incautaciones de la etapa violenta de la Revolucion
y de la Segunda Guerra Mundial, ha declinado usar
sus facultades imperativas para constituir empresas
publicas y ha resuelto negociar con los particulares
la publicizacion de sus empresas, asi como utilizar
preferentemente medios iusprivados para establecer
entidades paraestatales.

* La tesis de la subsidiaridad se completa con la ten-
dencia de la “paraestatalidad irreversible” de las
empresas del Estado. Aunque se sostiene que la ex-
pansion de la empresa publica no se encamina a la
socializacion de los bienes de produccion, ello no
implica que estas empresas puedan “desparaestatali-
zarse” para ser entregadas a la iniciativa privada.

* La multiplicidad de objetivos que se sefialan al sector
paraestatal da lugar a una tercera tendencia: cuando
se crea una entidad no se le encomienda una politica
financiera explicita y sistematica, que le permita defi-
nir su estructura de costos y precios. La ausencia de
normas de gestion financiera explica en parte la fal-
ta de recursos para crecimiento, el endeudamiento, la
congelacion de precios, el déficit, los altos costos de
operacion y la subordinacién a la administracion pu-
blica centralizada.
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» Una tendencia que sobresale es la que podria denomi-
narse la ubicuidad de la empresa paraestatal. El Esta-
do no ha tenido resistencia para aparecer en todo tipo
de actividad econémica y no ha sostenido el principio
restrictivo, que algunos tedricos apuntan, de que estas
empresas deben prestar servicios publicos. La logica
de un buen numero de empresas publicas tiene su so-
porte en situaciones historicas y coyunturales y no en
un plan de expansion deliberada.

» Una sexta tendencia ha acabado por perfilarse: en las
empresas publicas es frecuente que el Estado se asocie
con los particulares que estan dispuestos a colaborar
en la realizacion de las finalidades que el propio Esta-
do ha sefialado. El caracter mixto de la mayoria de las
entidades y el principio de la subsidiariedad tiran por
tierra la critica de que son instancias socializantes y
reafirman la tesis de que son medios para imprimirle
racionalidad social y econémica a la vida colectiva.

» Para acabar con el viejo problema de la supuestamen-
te baja rentabilidad del sector paraestatal, es impor-
tante que el Estado cuente con una metodologia para
medir la eficiencia econdmica, financiera y social de
las empresas publicas y que le permita, acelerar la
disolucion, liquidacion o reestructuracion de las que
no cumplen su cometido.

» Una politica encaminada a elevar la rentabilidad mi-
croeconomica de las empresas del Estado pueden
deteriorar el nivel de bienestar de amplios grupos
de poblacion y elevar radicalmente los costos y los
precios de las empresas privadas, quienes repercu-
tirian los incrementos al mercado. Por ello, no pue-
de perderse de vista que las entidades paraestatales
son mecanismos de redistribucién del ingreso, que
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compensan los escasos resultados que en este terreno
muestran la politica fiscal.

* Laposturade la paraestatalidad irreversible se ha con-
vertido en un dogma politico que debe matizarse de
manera que pueda echarse a andar sistematica y ex-
plicitamente una estrategia de desparaestatalizacion
casuistica y relativa que permita conservar el control,
al mismo tiempo que incorporar a los gobiernos a la
propiedad accionaria de empresas publicas. Esa es-
trategia desataria recursos que podrian aplicarse en el
reforzamiento o establecimiento de otras entidades.

* Es importante que se recupere la posibilidad de que
el sector publico y los trabajadores se asocien en
empresas social-estatales para que se democratice la
propiedad de los medios de produccion.

* El abanico de empresas con que el Estado cuenta se
asienta en una racionalidad que se desprende de los
grandes objetivos econdmicos, sociales y politicos
que orientan al proyecto nacional. Esa racionalidad
es radicalmente distinta a la racionalidad de la em-
presa privada y, en consecuencia, se mide, califica y
evaliia conforme a metodologias, indicadores y valo-
res de eficiencia distintos.

El libro representa un esfuerzo en el esclarecimiento, desde
el doble punto de vista, del jurista y del administrador, de
las instituciones paraestatales. El autor ha sabido copilar
informacion e inferir con claridad conclusiones de gran valor
para el estudio de las mismas y construir asi una valiosa
aportacion a la literatura en la materia.*® “En torno al concepto
de empresa publica, se establece en la obra, como suele suceder

®  Ibid, p. 20.
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cuando se trata de nuevos fendmenos sociales, no existe
consenso doctrinal”. 3!

La empresa publica industrial en México. Victor E. Bravo
Ahuja Ruiz, 1981.

Continuando con los estudios de empresa publica, la
investigacion de Victor E. Bravo Ahuja, es una contribucion
relevante a la administracion publica paraestatal, en particular,
en el segmento del 4mbito industrial. Sefiala que el origen del
trabajo se remonta a 1973, cuando en el Centro de Estudios
Sociologicos de E1 Colegio de México, participd en un seminario
para examinar la “teoria” o el “andlisis” organizacional, las
estructuras y los procesos técnico sociales de las manufactureras
mas representativas de la realidad industrial mexicana.??

A partir de esta investigacion exploratoria en 1975 —afirma
el autor— desarroll6 en cuatro grupos industriales de mas de
40 manufactureras publicas y privadas, y merced a varias
discusiones posteriores que sostuvo con los miembros del
seminario, lleg6 a dos conclusiones particularmente importantes
en términos de la problematica tedrica del estudio.

En primer lugar, que ciertamente no todas las empresas
estatales estructuran sus procesos tecnicosociales de la
misma manera que la hacen las privadas o conformen lo
prevén los planteamientos mas pragmaticos del analisis
organizacional; y en segundo lugar, que de los supuestos
de alcance medio de la perspectiva socioldgica en cuestion,
no era posible, desprender elementos tedricos suficientes
que permitieran explicar estos primeros hallazgos.*

S Jbid, p. 25.

Victor E. Bravo Ahuja Ruiz. La empresa publica industrial en México. México,
INAP, 1982, p. 13.

3 Ibid, p. 14.
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Por lo anterior, el autor busca dos objetivos basicos: primero,
consiste en articular el analisis organizacional dentro de una
concepcion historico-materialista del Estado y de su interven-
cionismo econdémico, con el proposito de despejar la logica
respectiva de los dos procesos de surgimiento y reproduccion
y las correspondientes racionales de los, dos tipos de empresas
publicas industriales, también para diferenciarlas teéricamen-
te. Segundo, de caracter empirico, se dio a la tarea de verificar
que, a pesar de opiniones muy generalizadas de sentido comun,
existe un importante sector de manufacturas estatales, cuyas
estructuras y procesos tecnicosociales pueden interpretarse y
explicarse legitimamente, en términos de la racionalidad efi-
cientista de las escuelas del analisis organizacional. Asi, dentro
de las mas importantes aportaciones se pueden enumerarse las
siguientes:*

* Con el propésito de delinear la logica de los procesos
de surgimiento y reproduccion de las empresas publi-
cas industriales, la concepcion histérico-materialista de
este estudio obligd a iniciar el analisis en el examen de
las condiciones materiales que plantea la sobreviven-
cia de las empresas privadas en general. Se demostro
que sujetas a las contradicciones inherentes a la ley del
valor, las manufacturas que estan en manos de los par-
ticulares no pueden ellas solas generar, en términos de
su propia racionalidad, el conjunto de los bienes ma-
teriales que permiten asegurar su futura reproduccion
a pesar de lo predicado por el dogma laisser-faire del
liberalismo neoclasico.

* Al competir cada vez mas estrechamente entre si las
empresas privadas van delimitando una serie de pro-

ductos necesarios para la existencia del sistema, cuya
fabricacion requeriria concretar y centralizar capi-

% Ibid, pp. 235-245.
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tales cada vez mas cuantiosos, con base en tasas de
ganancias poco alentadoras o que seria socialmente
peligroso mantener.

* Del abordaje de la consideracion del intervencionis-
mo economico del Estado mexicano postrevoluciona-
rio, cuyo estudio mds detallado condujo a identificar
la contradiccion que, en primera instancia, determi-
na la coexistencia de los dos tipos de manifacturas
publicas. En primer lugar, se tendria a las empresas
publicas industriales cuyos procesos de surgimiento
y reproduccion se encuentran condicionados por la
lucha entre los dos aspectos de la mencionada contra-
diccion que, en primera instancia, determina el inter-
vencionismo econdémico del Estado al inducirlo, por
un lado, a convertirse en “capitalismo total ideal” de
manera que asegure el suministro de los bienes ma-
teriales necesarios para la sobrevivencia del sistema
que no pueden ya garantizar las unidades privadas de
produccion; y, por el otro, a satisfacer los intereses
particulares de fracciones de la burguesia que logran
alcanzar relevancia politica. Los dos polos opuestos
de esta contradiccidon generan funciones econdmicas
estatales de caracter antiético que denominamos, res-
pectivamente, general y parcial.

* Frente a estos organismos industriales del Estado
responsables de garantizar el suministro de las con-
diciones materiales necesarias para la reproduccion
del capitalismo, contrastarian aquellas manufacturas
publicas vinculadas con la funcién estatal que deno-
minamos sectorial. Se sefala que esta tercera funcion
no surge ya de la lucha entre los dos aspectos de la
contradiccién que determina el intervencionismo
economico del Estado, sino més bien del intento por
mediar tal antagonismo y sus consecuencias nefastas
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para el sistema: la pretension por identificar sus con-
trarios.

* Laheterogeneidad estructural de los procesos de acu-
mulacion del México posrevolucionario, asi como la
presencia de una élite politica que la logrado con-
cientizar un espiritu estatal, representa razones sufi-
cientes para justificar que, en torno a esa funciona
sectorial del Estado, se halla agrupado un sector de
manufacturas publicas auténticas acumuladoras de
un capital propio y competidoras directas de la ini-
ciativa privada.

* Concluye que bajo la misma etiqueta de publicas y
por encima de la imperfeccion de los desdoblamien-
tos, se cobijan dos tipos de instituciones industria-
les del Estado: por un lado, las que se encuentran al
lado y al margen de la sociedad civil y que garantizan
directamente el suministro de las condiciones mate-
riales necesarias para la sobrevivencia del sistema; y
por el otro, aquellas que se ubican en la sociedad civil
y que pretenden, no sin contradicciones posteriores,
acumular un capital propio para coadyuvar indirecta-
mente al “capitalismo total ideal” ante las presiones
particulares de los capitales que, en su conjunto, con-
forman el “capitalismo total real”.

« Se verifico que las estructuras organizacionales de las
empresas publicas productoras de valores de cambio
no pueden ser diferenciadas de las mismas empresas
privadas, y que ambas dependen por igual de factores
que han sido identificados usualmente como condi-
cionantes de las configuraciones de las manufacturas
productivistas, es decir, su tamafio, la integracioén de
su flyjo de trabajo, el automatismo de las actividades
de sus miembros, y la incertidumbre decisional de
sus responsables.
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* Se encontrd que bajo el mismo calificativo de empre-
sas se confunden dos tipos de instituciones publicas
industriales: 1) las que sin una autonomia de gestion
y sin una racionalidad productivista, no buscan op-
timizar utilidades y tan s6lo administran bienes que
unidades particulares de produccion fabrican previa-
mente; y 2) aquellas que son relativamente autono-
mas y que elaboran y comercializan sus mercancias
con base en una racionalidad productivista, para asi
incrementar tasas de ganancias y maximizar la acu-
mulacion de un capital propio.

Remata Bravo (1982) que no es dificil concebir que con base
en la creciente fortaleza de su sector de empresas publicas
productivistas, el Estado mexicano incremente notablemente
su capacidad de negociacion frente a aquellos sectores de la
burguesia ligados al capital monopodlico internacional. Las
autoridades publicas mexicanas, pueden servirse del potencial
de expansion econdmica que representan sus manufacturas
productivistas, ya seapara llegar al extremo de responsabilizarse
de las actividades industriales que ejecutan las empresas
privadas ligadas al capital monopodlico o, de manera mas
drastica, para emprender proyectos econémicos que favorezcan
los procesos de acumulacion de las burguesias nacionalistas, y
de esta manera, equilibrar la relacion de fuerza en el seno de
las clases dominantes.®

La empresa publica: desde fuera, desde dentro. Alfredo Acle
Tomasini y Juan Manuel Vega Hutchison, 1984.

Para Acle y Vega (1986) desde el concepto de empresa publica,
existe una excesiva simplificacion del término. Existen alegatos

y posturas que sin duda son expresiones corrientes politicas
opuestas en su origen, y por ende, diametralmente separadas en

3 Ibid, p. 242.
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su destino. La gama de posicion es tan amplia como acalorada
los debates.?

En la obra se afirma que al estudiar con detalle al sector pa-
raestatal, es facil observar que su conformacion obedece a una
enorme variedad de razones: quiebras inminentes; problemas
laborales mal manejados; inversiones de la banca nacional y
mixta; falta de pago de impuestos; cuestiones de estratégica
econdmica o soberania nacional; ausencia del sector privado;
practicas monopolicas; excesiva inversion extranjera; coope-
rativas quebradas, entre otras. Asi, unas ocupan posiciones de
liderazgo en sus respectivos mercados, mientras que otras tie-
nen una contribucion marginal. Algunas son exportadoras netas,
otras requieren de divisas; unas ganan, otras pierden; varias son
canal de subsidios a productores y consumidores; algunas reci-
ben apoyos financieros para crecer; otras generan Sus propios
recursos para expandirse.?’

Nuestro empefio es aportar constructivamente y se funda
en la conviccion explicita de considerar a la empresa pua-
blica como una de las mas valiosas herramientas de que
dispone el Estado mexicano para promover un desarrollo
justo y equilibrado, propdsito compatible con un sector
paraestatal dindmico y eficiente. Sin embargo, participar
en la economia a través de empresas publicas no debe
considerarse como condicion suficiente y necesaria para
remediar deficiencias o corregir desviaciones. No es la in-
tervencion del Estado per se lo que modificara para bien
un hecho especifico, sino la forma de hacerlo.*

Una significativa aportacion de la obra es la forma en que
los autores profundizan en los origenes o génesis del sector

Alfredo Acle y Juan M. Vega. La empresa publica: desde fuera, desde dentro.
México, INAP, Limusa, 1986, p. 15.

37 Ibid, p. 16.

3 Ibid, p. 17.
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paraestatal, al clasificar a un grupo representativo de sus
empresas conforme a las causas que motivaron su ingreso al
mismo. Formado por 134 empresas publicas, se agrupan en tres
grupos: a) empresas creadas deliberadamente por el gobierno
federal, producto de una decision explicita para lograr un fin
especifico; b) empresas absorbidas cuyo capital social, por
diversas razones, paso a ser directamente propiedad del Estado;
y ¢) sociedades creadas por Somex o Nafinsa, en base a sus
particulares intereses, asi como las que estan incorporadas en
este apartado las filiales de empresas creadas por el gobierno
federal.’® Los resultados son significativos:

* El 53% de las empresas estudiadas quedaron clasifi-
cadas como absorbidas (grupo b), destacando en este
grupo aquellas que fueron incorporadas al sector en
forma indirecta (subgrupo b-2iii) que representa el
34% de la muestra total.

« Elsegundo grupo en importancia fue el ¢, con el 27%,
que corresponde al formado por empresas creadas por
Nacional Financiera, Somex o algiin organismo y las
filiales pertenecientes a sociedades promovidas por el
Estado.

* En ultimo lugar estd el correspondiente a empresas
formadas por acuerdo explicito del gobierno federal
(grupo a), 20% que conjuntamente con sus filiales
(subgrupo c-2) podrian denominarse como las ver-
daderas paraestatales, dado que fueron creadas por el
Estado con el fin de aprovechar su caracter productivo
para el logro de un proposito especifico fijado por él
mismo.

3 Ibid, pp. 32-33.
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Los autores afirman que el Estado en su papel de empresario del
sector industrial, ha asumido un variado tipo de roles que van
desde una actitud dinamica y agresiva, literalmente empresarial,
hasta otra donde por una gran variedad de razones ha adquirido
la propiedad de un grupo importante de empresas publicas. En-
tre ellas, destacan aquellas que fueron rescatadas para proteger
el empleo.

Otra aportacion es la que sefialan los autores, ya que la mayor
parte de las empresas publicas mexicanas estan reguladas por
dos tipos de disposiciones: las propias del derecho comun o
general, que serian aquellas a las que estan sujeta cualquier tipo
de sociedad mercantil, y las especificas del sector paraestatal,
cuyo cumplimiento es obligatorio para todas las empresas
de participaciéon mayoritaria estatal.** Sin embargo, aunque
ambos tipos de derecho regulan a la empresa publica —como
dos sombreros que se ponen en la misma cabeza— cada una de
ellos han seguido su propio camino.

Por ultimo, en el capitulo 3 de la investigacion es la parte
propositiva, la que denominan un nuevo enfoque para la pla-
neacion, control y administracion de la empresa publica en
México.*! Ello a partir de una estrategia de participacion que
ubique al sector paraestatal y a cada uno de ellas en su propio
contexto y en los escenarios nacional e internacional. Proponen
como caracteristicas como: los cambios en las estructuras in-
dustriales de las economias avanzadas en cuanto a su consumo
de energéticos, en el que incide negativamente el precio del
petroleo; el desplazamiento de las industrias pesadas a favor de
las de alta tecnologia y, la rapidez con que este tipo de cambios
parece estar ocurriendo, lo que implica contar con estructuras
administrativas que permitan un 4gil proceso en la toma de de-
cisiones. En el escenario nacional, se sefiala el grave problema

“©  Ibid, p. 37.
“ Ibid, p. 21.
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para el pais al depender su economia del movimiento de dos
variables exogenas: el petrdleo y la tasa de interés. Ello obliga
a acelerar el proceso de sustitucion de importaciones y aumen-
tar y diversificar las exportaciones, objetivos que deben estar
presentes en la planeacion del sector paraestatal.

Concluyen, Acle y Vega (1986) que las empresas publicas son
una de las mas valiosas herramientas a disposicion del gobierno
mexicano para participar en la economia, procurando con ello
un desarrollo mas equilibrado y justamente distribuido entre la
poblacion para resolver carencias todavia no satisfechas. Ello se
debe a que la actuacion del sector publico no solo tiene reper-
cusiones de caracter econémico, sino también politicos, ya que
afecta en mayor o menor grado a la poblacion en su conjunto.*?
Nos parece que para entender el desarrollo econémico del pais,
solo puede ser comprendido en forma integral mediante el estu-
dio de las empresas publicas mexicanas.

Corporaciones publicas. Un disefio organizacional para
fortalecer su gestion. José O. Abrego Ayala y Silvano Barba
Beherns, 1987

Ante la crisis econdmica, el Estado ha generado una respuesta
en diferentes ordenes: en el area que abarca esta investigacion,
principalmente ha realizado una politica de “adelgazamiento”
en el sector paraestatal; ha vendido aquellas empresas publicas
poco eficientes que operan con déficit, hecho que parecia
corroborar la imagen tradicional que se tienen del Estado como
administrador: deficiente e insuficiente. +*

Después de realizar un analisis a esta problematica, Abrego
y Barba (1989) sefialan que hay una enfermedad grave pero

2 Ibid, p. 122.
4 J. Octavio Abrego Ayala y Silvano Barba Behrens. Corporaciones Publicas. Un
diserio organizacional para fortalecer su gestion. México, INAP, 1989, p. 8.
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no es mortal; ni toda la problematica es de origen externo, ni
las soluciones de apoyo de otros paises es gratuita. Sugieren
encontrar una solucién propia. Para ello afirman que es posible
generalizar una operacion con alta productividad, eficacia y
eficiencia en el sector piiblico y en la existencia de una necesidad
urgente de cambio en la gestion de sus empresas publicas.

(...) se propone otra alternativa diferente de la que se
ha venido utilizando; en lugar de deshacerse de ellas el
Estado, en una posicion negociadora débil, efectuar un
diagndstico serio, de viabilidad de cada empresa; las
elegidas, reestructurarlas e integrarlas en corporaciones
publicas y tornarlas rentables, mediante la aplicacion
practica del disefio que se describe, conservando de esta
manera el papel rector de la economia del pais.**

Fundamenta la propuesta diciendo que se ha demostrado que pai-
ses derrotados en la guerra, con economias criticas y que ahora
tienen un papel relevante en el escenario mundial, que ese en
base al trabajo, al esfuerzo conjunto de gobernantes y gober-
nados y a la eficiencia y productividad, como se puede resol-
ver este problema y no en base a recursos externos. Dentro de
las mas importantes aportaciones se pueden enumerarse las si-
guientes: ¥

* En este trabajo se puede seialar dos grupos de va-
riables interactuantes: uno administrativo, en el que
concurren los elementos del proceso administrativo
(planeacion, organizacidn, integracidon, direccion y
control) y otro técnico, constituido por el modus ope-
randi de la empresa publica. El elemento aglutinante
de ambos es la eficiencia.

“ Ibid, p. 9.
% Ibid, pp. 387-390.
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* Se ha corroborado que lo planteado en el disefio a ni-
vel conceptual funciona en la aplicacion practica de
un conjunto de empresas publicas, que operan con al-
tos indices de eficiencia y productividad.

* El disefio organizacional descrito muestra la fuerza
que adquieren la cohesidn y la afiliacion entre los tra-
bajadores, tanto en el nivel directivo como operativo,
al colaborar y apoyar a las empresas “enfermas” hasta
lograr un nivel de salud comun al grupo.

* Tanto la planeacién como la organizacién conservan
una fuerte asociacion entre si, por lo que estas varia-
bles son evidentes indicadores para predecir la efi-
ciencia. Ambas estan influenciadas notablemente por
el estilo de mando democratico.

* Lavariable coordinacion fue la mas dificil de tipificar
y evaluar; ya que si bien hay acciones comunes, la
gama de posibilidades es amplia, de manera que debe
adecuarse a los requerimientos organizacionales exis-
tentes para obtener 6ptimos resultados.

« La terminologia “control de gestion” caus6 rechazo
entre los directivos, ya que la sienten limitante y coer-
citiva, y a pesar de numerosos intentos de aceptacion
no se tuvo éxito. Por lo que fue cambiado por “domi-
nio de gestién” y/o “sistema de gestion”. Esta variable
constituyo el requisito indispensable para incrementar
la productividad.

» Las empresas del sector publico pueden y deben ser tan
rentables como las exitosas de la iniciativa privada, aun
con la consideracion de la llamada rentabilidad social,
objetivo privativo de las empresas estatales.
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En suma, los autores después de referirse a las conclusiones,
haciendo las siguientes propuestas:*®

1. Elpropio sector publico, por medio del Instituto Nacio-
nal de Administracion Publica proyectard y estimulara
las investigaciones para incrementar la eficiencia en
la gestion, con la aportacion de los medios necesarios
para analizarlos, tanto en el area metropolitana como
en provincia, mediante las filiales estatales.

2. Las corporaciones publicas o las entidades cabeza de
sector deben destinar parte de sus recursos de investi-
gacion y desarrollo a su propia optimizacion operacio-
nal, con la implementacion de areas especificas para tal
efecto.

3. Los estudios de la administracion publica y/o los fun-
cionarios con la responsabilidad de conducir exito-
samente las entidades publicas, deben iniciar nuevas
investigaciones sobre gestion de empresas publicas y
corporaciones publicas, a fin de lograr el modelo ido6-
neo a nuestras necesidades con base en aproximaciones
sucesivas.

Modernizacion del Estado y empresa publica. El caso de
Petroleos Mexicanos. Benjamin Garcia Paez, 1993

El estudio de las empresas publicas puede aportar una enorme
caudal de conocimiento de éxitos y fracasos en la administracion
paraestatal. El tema de la modernizacion del Estado, es tratado
centrandose en un estudio de caso como es el de Petroleos
Mexicanos (PEMEX). Al respecto, Garcia (1994) sefiala que:

PEMEX es una entidad publica cuya importancia estra-
tégica es inobjetable no so6lo por su contribucion al nivel

de desarrollo econémico alcanzado, sino también por
las posibilidades que encierra para la industrializacion

“ Ipid, p. 390.
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futura del pais. Empero, lo que no esta a salvo de duda
razonable, es la operacion eficiente de PEMEX, toda
vez que su crecimiento a partir de la nacionalizacion
se sustentd en un modelo energético expansionista que
incurrié en graves ineficiencias.?’

El libro parte de las siguientes hipotesis:*® primera, que el
problema de la eficiencia en PEMEX no debe ser considerado un
axioma, aislado del contexto operativo del sector publico en su
conjunto; segunda, el crecimiento de PEMEX no se ha ajustado
a sus propias restricciones operativas, sino que ha respondido
a impulsos diferentes y contradictorios; tercero, que PEMEX
no estd siendo regulado por un Plan Estratégico, sino por
Programas Operativos Anuales sobre bases sexenales; cuarto,
ante la precariedad estabilidad macroeconémica se provoco
que el boom petrolero tuviera un efecto estabilizador efimero;
quinto, que la proporcion de excedente petrolero orientado a
convertir en fuente permanente de riqueza a un activo fisico no
renovable, fallo en este proposito al ser canalizado a través de
un sector publico ineficiente; sexta, se provoco el “sindrome de
economia petrolera”; séptima, debido a que no se ha logrado una
verdadera transformacion productiva de la economia mexicana,
persiste una sensible importancia del petroleo; octava, que el
proyecto de modernizacion planteado por PEMEX inducido
por variables internas y externas, sdlo podia hacerse mediante
un alejamiento de sus tareas sustantivas como empresa publica
y la redefinicion neoliberal de su segmento comercial y de su
objetivo econdmico.

En este orden de ideas, el autor afirma que en la fase actual
del desarrollo nacional, es necesario fortalecer el papel de la
empresa publica, en general, para que ésta pueda cumplir con

47 Benjamin Garcia Paez. Modernizacion del Estado y empresa publica. El caso de

Petroleos Mexicanos. México, INAP, 1994, p. 20.
® Ibid, p. 25.
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las tareas que le han sido encomendadas. “La rectoria del Estado
en el desarrollo nacional exige empresas estatales modernas
y eficientes en areas estratégicas y prioritarias”.** Dentro de
las mas importantes aportaciones se pueden enumerarse las
siguientes: >

* Los indicadores micro y macroeconémicos consul-
tados muestran que existen factores atenuantes del
impacto positivo de PEMEX en la economia, y que
aun persisten practicas administrativas obsoletas y de
desperdicio de excedente. Las crisis econémicas nun-
ca han sido un factor propicio para adoptar e instru-
mentar un nuevo modelo organizativo, ni para asignar
adecuadamente el excedente econémico petrolero que
se genera.

* La reforma econdmica ha sido eficaz en alcanzar la
estabilizacion y en fortalecer la cuenta de capital de la
balanza de pagos, a través de los activos financieros
que el sector privado ha reingresado para adquirir las
empresas publicas en venta. Sin embargo, ha sido in-
suficiente para recuperar el crecimiento econémico y
garantizar el flujo necesario de capitales externos para
apoyar la formacion de capitales nacionales.

* Como de la propia investigacion se infiere, esto no
pone en peligro a PEMEX como entidad bajo control
y propiedad del Estado, pero si limita su dimension de
variable de politica econdémica, la coloca en riesgo de
continuar siendo manejada como organismo publico
descentralizado para resolver problemas de liquidez y
debilita su viabilidad productiva en el futuro cercano.

©  Ibid, p. 29.
% Ibid, pp. 296-301.
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* A corto plazo, PEMEX requiere sujetar sus operacio-
nes a estrictos criterios de eficiencia y rentabilidad, a
fin de cumplir la alta responsabilidad que le demanda
la sociedad. A largo plazo, sin embargo, no bastan las
economias que en materia administrativa son facti-
bles bajo un modelo de organizacion corporativa y el
uso generalizado de la informatica.

* Para cumplir la mision institucional de la empresa se
requiere que en el &mbito técnico-productivo se reanu-
den los programas de mantenimiento e inversiones que
garanticen su estabilidad operativa, la mejora continua
de los procesos productivos, la investigacion tecnolo-
gicay el desarrollo de nuevos y mejores productos para
responder también a los retos de la apertura comercial.

* Si México ha aceptado el reto de la interdependencia
econdmica, estad obligado a mantener su capacidad de
negociacion ante la politica econémica internacional.
Esto solo es posible protegiendo sectores estratégicos
de la economia mexicana que son clave para lograr
una posicion mejor que aquella ofrecida por un punto
de vista estatico: el principio de ventajas comparati-
vas. Tal proteccidon permite negociar un mejor tipo de
transferencia tecnoldgica y el establecimiento de un
sistema de incentivos, a fin de inducir internamente
la asignacion de recursos de los sectores publico y
privado de una proteccion de bienes y servicios mas
diversificada y con mayor valor agregado.

Concluye Garcia (1994) que la empresa publica mexicana ha
sido capaz de aumentar la formacion bruta de capital; afectar
la composicion sectorial de la produccién reforzando los
efectos sobre la integracion nacional del aparato productivo;
emplear, el capital en las areas mas necesitadas; generar un
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mayor numero de empleos y elevar la productividad.’ PEMEX
requiere de una reforma que permita cambios estructurales de
forma gradual, para hacerla mas competitiva y adecuada a los
nuevos tiempos actuales.

Globalizacion y privatizacion: el desmantelamiento del sector
publico en México, 1982-1999. Rocio Citlalli Hernandez
Oliva, 2000.

En esta obra, Hernidndez (2001) encuentra una relacion
estrecha entre el impacto de la globalizacién y sus efectos
en la privatizaciéon de las empresas publicas, dando como
resultado el desmantelamiento del sector publico. En relacion
con la globalizacién supone que es un proceso que se sustenta
en el despliegue de los mercados y el retiro del Estado en sus
tareas fundamentales de conduccion, regulacion y planeacion
del desarrollo. Asume que este globalismo, no solo ha
desestructurado a los Estados nacionales replegandolos a un
minimo indispensable y reduciéndolos en apéndices de los
mercados internacionales. La privatizacion se convirtid en
condicion fundamental para entrar a la globalizacion.>

En esta postura, la autora asume que la politica de privatizacion
de empresas publicas, no s6lo desmantelé areas, empresas y
funciones estratégicas del sector publico, también en alguna
medida significé la demolicion de instituciones y programas
sociales que propiciaron una mayor desigualdad y ampliacion
de la brecha entre ricos y pobres. La nueva orientaciéon de
la administracion publica hacia el mercado y el traslado de
empresas y activos publicos a los sectores privados, contribuyo
al aumento de las précticas monopdlicas y al incremento
desmesurado de la concentracion de la riqueza.>

St Ibid, p. 301.

Rocio Citlalli Hernandez Oliva. Globalizacion y privatizacion: el desmantela-
miento del sector publico en México, 1982-1999. México, INAP, 2001, p. XVIL.
S Ibid, p. XVIL
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Su proposito es, pues, demostrar que la actual estrategia
globalizadora y los procesos de privatizacion adoptados
por los gobiernos neoliberales a partir de 1982, sélo
lograron despojar al Estado de sus principales activos
y recursos estratégicos, debilitando su capacidad de
conduccion y rectoria de la nacion y reemplazando la
funcion social redistributiva de la administrativa publica
por la de promotoray gestora de los procesos del mercado
mundiales que dirigen las empresas trasnacionales.>*

Ademas del proceso de globalizacion y su impacto en la priva-
tizacion como desmantelamiento del sector publico, Hernan-
dez (2001) supone que también es resultado de la deficiente
administracion publica emanada del ascenso y consolidacion
de la tecnoburocracia, élite politica dirigente que pretendié im-
plantar un nuevo modelo de desarrollo de caracter eficientista
y orientado al mercado externo. Segun esta interpretacion, esta
nueva clase dirigente se encarg6 de desmontar al Estado desa-
rrollista y populista, para ir consolidando al Estado neoliberal.

Dentro de las mas importantes aportaciones se pueden enume-
rarse las siguientes:>

* En el ultimo cuarto del siglo xx y en el marco de la
globalizacion, se fue imponiendo la idea de la supe-
rioridad del mercado y la obsolescencia e incapacidad
de los sectores publicos para organizar las sociedades
y sus economias. Se propuso volver a los tiempos en
que los Estados so6lo intervenian para garantizar el
orden y la actuacion de los particulares, dejando al
libre albedrio de éstos la organizacion, regulacion y
planeacion de la produccion de bienes y servicios y el
equilibrio econdémico. Se debian desmantelar los sec-
tores publicos privatizando y desregulando sus fun-
ciones y actividades.

* Jbid, p. XVIIL
* Ibid, pp. 205-217.
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* Nada mas alejado de la realidad, ya que en casi vein-
te aflos de hegemonia de las teorias neoliberales y
de reinado del mercado, no se han verificado ni una
mejor eficiencia en la utilizacion de los recursos ni
mucho menos se ha logrado aumentar los niveles de
bienestar de la poblacion, antes bien se ha retrocedido
en este aspecto. Pero tampoco los sectores privados
han dejado de prescindir de los sectores publicos y
sus “interferencias”.

* En México se encuentra el intervencionismo estatal
y la ampliaciéon del sector publico consolidaron un
crecimiento econdmico y social estable, aunque pro-
fundamente desequilibrado y polarizado. El Estado
desarrollistas mexicano permiti6 el transito a un mo-
delo industrial y a una sociedad urbana mediante la
consolidacion de un extenso sector publico, el cual
vino a suplir las deficiencias del sector privado a im-
pulsar, reactivar y subsanar elementos que frenaban
el desarrollo industrial. Ante la ausencia de una clase
empresarial fuerte y eficiente, el Estado se convirtié
en pionero y rector del proceso de industrializacion a
partir de los afios cuarenta a través del incremento de
los gastos publicos y con la creacion de organismos y
empresas de caracter industrial, comercial, financiero
y de servicios, asi como con inversiones en grandes
obras de infraestructura y de fomento industrial.

« Sin embargo, la ampliacion y diversificacion descon-
trolaron al sector publico provocando deficiencias y
apuntalando las actividades del sector privado reba-
sando sus limites financieros, asi como las interven-
ciones estatales —exoneraciones fiscales, subsidios,
rescates— para favorecer directamente a los grandes
empresarios. Contribuyeron de manera definitiva al
deterioro y declive del sector publico y al incremento
en el déficit de las finanzas estatales.
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» Las fuertes tendencias a la globalizacion, derivadas de
la crisis internacional del capitalismo y la exacerba-
ciéon competitiva por los mercados a partir del ultimo
cuarto del siglo xx, terminaron por desestructurar a
los Estados, gobiernos y administraciones publicas de
todo el mundo, en una ofensiva internacional de los
grandes capitales por apropiarse de los activos y fun-
ciones que eran de la exclusividad de los Estados.

» Esta embestida neoliberal contra lo publico se ha tra-
ducido en el retiro del Estado de areas estratégicas
y sectores productivos de interés nacional, median-
te procesos de desregulacion y privatizacion y con el
recorte de los gastos publicos a dichas areas, meca-
nismos que imponen los organismos internacionales.
La implementacion, a partir de los afios ochenta, de
proyectos como la llamada Reforma del Estado, la
modernizacion administrativa o Nueva Administra-
cion Publica (New Public Management), no es sino
el intento por adoptar los instrumentos mercantiles o
empresariales en los procesos gubernamentales.

* En México, los procesos de globalizacion e integra-
cion impulsaron igualmente transformaciones en el
funcionamiento y organizacion del aparato estatal y
del sector publico, asi como en la estructura economi-
ca del pais. La forma de insercién de México al pro-
ceso de globalizacion en calidad de pais maquilador
y exportador de manufacturas, con base en nuestra
ventaja competitiva de contar con una de las manos
de obra mas barata del mundo, impuso un modelo de
desarrollo donde los ejes dinamizadores son el sector
exportador —dominado por las empresas transnacio-
nales y que aprovecha esta mano de obra—y la apertu-
ra externa.
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e Con el llamado cambio estructural y el impulso de la
Reforma del Estado, los gobiernos de Miguel de la
Madrid, Carlos Salinas y Ernesto Zedillo, procedie-
ron a transformar al Estado y la administraciéon pu-
blica a tono con las necesidades de globalizacion de
los grandes capitales, mediante la intensificacion de
las funciones estatales a favor del mercado y desar-
ticulando y desmantelando al sector publico. Esto ha
sido posible aplicando tres mecanismos basicos: la
privatizacion, la desregulacion y los recortes al gasto
gubernamental.

* Bajo estos criterios eficientistas y tecnocraticos, se
han registrado en el pais tres grandes olas privatizado-
ras impulsadas por las tres administraciones neolibe-
rales. La estrategia privatizadora de los gobiernos de
Miguel de la Madrid, Carlos Salinas y Ernesto Zedi-
llo, incluy6 a las ramas prioritarias y estratégicas con-
sideras por la Constitucion como bienes de propiedad
nacional y del dominio directo de la nacion. Miguel
de la Madrid inici6 con el retiro gubernamental de las
areas prioritarias y Carlos Salinas hizo lo propio ven-
diendo empresas estratégicas de gran crecimiento y
un potencial de rentabilidad muy alto, lo que conti-
nud Ernesto Zedillo para beneplacito de los nuevos
y poderosos grupos financieros que se beneficiaron
con las privatizaciones. De esta forma, para finales
del gobierno zedillista el sector publico habia dejado
de participar en ramas tan importantes como la petro-
quimica, la banca y el crédito, las telecomunicaciones
incluyendo teléfonos, los ferrocarriles, aerolineas, la
mineria, la siderurgica, el abasto de productos basicos
y el sector del campo, ademds de que empezd a reti-
rarse de puertos, electricidad, petrdleo y gas, carrete-
ras, educacion, salud y seguridad social.
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* Las privatizaciones y desincorporaciones lograron
disminuir el tamafio del sector publico de manera
considerable, ya que de 1,155 entidades que existian
en 1982, para 1999 ya solo quedaban 203. Aunque
lo verdaderamente importante y que debilita al sector
publico no es la merma en si, sino la mutilacion que se
hizo de sus sectores estratégicos y realmente producti-
vos, que constituyen la base material y patrimonial de
la nacion y los que le permiten al Estado cumplir con
los mandatos constitucionales y fortalecer su rectoria
y capacidad de conduccion del desarrollo nacional de
manera soberana e independiente.

Concluye, Hernandez (2001) que se requiere de una adminis-
tracion publica que asuma la responsabilidad frente a la des-
igualdad social, poniendo al sector social en el centro de su
proyecto de nacion. Esto requiere de nuevas formas de gestion
estatal que incrementen la eficiencia y eficacia del sector pu-
blico, asi como la competitividad de sus areas estratégicas, sin
olvidar que una prioridad de la funcién publicas es incrementar
los niveles de bienestar de la poblacion aumentando el empleo
bien remunerado y proporcionando bienes y servicios publicos
eficientes y competitivos.

3.4 Administracion Estatal

El estudio de la administracion estatal ha sido, en general, poco
tratado en el estudio de la administracién publica mexicana,
tanto desde el siglo XIX, como en el transcurso del siglo XX y
lo que va de la presente centuria. El trabajo de Almada (1980)
representa una de las mayores contribuciones para analizar
las cuestiones politicas que realiza el gobernador del Estado,
asi como las atribuciones administrativas que tiene asignadas.

% Ibid, p. 217.
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Destaca el papel central que representa el ejecutivo estatal como
responsable con las autoridades federales y con los poderes
locales, por lo que se vuelve pieza clave en la gobernabilidad
de su entidad federativa.

La administracion estatal en México. Carlos F. Almada
Lépez, 1980

Dentro de las obras dedicadas a la administracion publica es-
tatal, se encuentra el trabajo de Almada (1982), en el que rea-
liza una contribucién al campo de conocimiento demostrando
que los asuntos de las entidades federativas deben considerarse
como vitales para el adecuado funcionamiento de un sistema
federal como el mexicano.’” El proposito de la obra en palabras
del autor, es aportar elementos que contribuyan a una mejor
comprension de la administracién estatal mexicana. Ofrecer
algunas respuestas y abrir cauces de investigacion a fin de
que surjan trabajos ulteriores, para que corrijan y amplien las
conclusiones de este trabajo.™

Un elemento central en este estudio es el papel que juega el
gobernador. Como titular del poder ejecutivo es responsable de
las relaciones con las autoridades federales, asi como con los
otros poderes locales y los ayuntamientos. Asimismo, es el jefe
de la administracion estatal y recibe adicionalmente numerosas
atribuciones complementarias en diversos textos juridicos,
tanto federales como estatales. A estas competencias formales,
se agregan otras no menos importantes, que se derivan de su
posicion en el sistema politico. El gobernador opera asi como
una verdadera bisagra que asegura la articulacion entre la cima
del poder publico y las mas alejadas comunidades del pais.”’

57 Carlos Almada. La Administracion Publica Estatal en México. México, INAP,
1982.

8 Ibid, p. 1.

¥ Ibid, pp. 1-2.
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(...) creemos que al centrar nuestro analisis en la figura
del ejecutivo nos situamos simultdneamente en una
perspectiva dinamica que nos permite aprender los
rasgos mas significativos de la administracion estatal,
asi como las modalidades de su interaccion con los otros
ambitos de gobierno.®

Dentro de las aportaciones mas relevantes, entre otras,®' se
encuentran las que a continuacion se enumeran:

* El papel del gobernador se encuentra desagregado
en tres grupos de funciones: asegurar la estabilidad y
continuidad del sistema politico en el Estado que se le
ha confiado; arbitrar los intereses divergentes de las
fuerzas locales; y finalmente, buscar la integracion y
coherencia de las acciones publicas a escala estatal.

* La responsabilidad politica del gobernador ante el
poder central tiene como origen principal la fuente
de seleccion. Es el Presidente de la Republica, como
miembro y jefe real del Partido Revolucionario Ins-
titucional (PRI), quien dice la tltima palabra en lo
que concierne a las candidaturas de este partido a
las gubernaturas de los Estados. Una vez tomada la
decision, las instancias partidistas la hacen suya y el
escrutinio electoral la legitima. Este proceso politico
marca la preeminencia del poder central y ejerce una
influencia en el tipo de relaciones entre el Ejecutivo
local y el federal.

* La supremacia financiera del gobierno federal ejerce

una influencia considerable en el mismo sentido. El

©  Ibid, p. 2.
St Ibid, pp. 188-192.
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campo estatal de tributacion se ha venido reduciendo
en la medida en que progresado la politica de coor-
dinacién fiscal, cuyas manifestaciones se han visto
reflejadas en la expedicion de la ley con el mismo
nombre.

* Otro medio de control econdémico son las inversiones
federales determinantes para el desarrollo regional, y
los mecanismos de préstamos y subsidios. En el terre-
no administrativo la influencia se da por la presencia
de 6rganos desconcentrados federales que, por su di-
versidad y capacidad de accion, constituyen una pre-
sencia de primera magnitud en el &mbito local. Esto
es mas evidente en los cuerpos federales de seguridad
y en los organos responsables de la construccion de
grandes obras de infraestructura.

* Si el poder central asigna al gobernador como su res-
ponsabilidad fundamental el mantenimiento de la esta-
bilidad politica en el Estado, le proporciona a cambio
los medios necesarios para cumplirla. Una amplia de-
legacion se revela necesaria a fin de hacer posible una
mediacion efectiva del gobernador.

* El gobernador adquiere una predominancia incon-
testable sobre las otras instancias locales. Para ello
se sirve, de medios politicos, financieros, juridicos y
administrativos analogos a los que emplea hacia él el
poder central. Esta funcion de intermediacion hace
que el gobernador sea el interlocutor principal de las
fuerzas hegemonicas de la politica y la econdémica lo-
cales. Opera como portavoz de sus reivindicaciones
ante las autoridades federales y hace que las grandes
directrices de éstas sean adoptadas a la realidad espe-
cifica del Estado. En suma, el gobernador tiende asi a
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cubrir la ausencia de un jefe unico de las administra-
ciones federales representadas permanentemente en
el territorio estatal.

Con este trabajo Almada (1982) continta con la elaboracion de
trabajos en lalinea de investigacion en materia de administracion
publica estatal, con la lectura de esta obra se considera
necesario estudiar las realidades de las entidades federativas
por lo que deben ser objeto de estudio de manera sistematica.
Esta investigacion contribuye a entender la complejidad de
las relaciones existentes entre los Estados y la Federacion en
nuestro pais.

3.5 Finanzas Publicas

Las aportaciones del Premio INAP al tema de las finanzas pu-
blicas en diversos ambitos se confirman con cuatro investiga-
ciones galardonas. En la década de 1980, en pleno efecto de la
crisis econdémica y de la deuda externa, se premiaron tres traba-
jos como resultado de la preocupacion por contar con esquemas
de financiamiento interno y externo apropiados, para evitar las
recurrentes crisis econdmicas. Solo un estudio se realizé ya en
el siglo XXI, y se enfocaba a las relaciones fiscales intergu-
bernamentales. Los temas abordados en esta tematica fueron:
inversion extranjera directa (1984); la crisis economica (1985)
con un enfoque materialista; la deuda publica externa (1987);
asi como los alcances y limitaciones de las relaciones fiscales
intergubernamentales (2004).

Hacia un control administrativo en el ambito tributario de la
inversion extranjera directa. Martha Aguirre Jiménez, 1982

La pretension de Aguirre (1984) es lograr la comprobacion
estadistica en relacién al comportamiento fiscal de la inver-
sion extranjera directa (IED), derivando de ello su nivel de
cumplimiento fiscal y la inminencia de vigorizar el control
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administrativo sobre determinadas operaciones. En particular,
dar respuesta al cuestionamiento acerca de si resulta satisfac-
toria la contribucion fiscal de la inversion extranjera directa
contemplada a la luz de su participacién en el mercado.®* Las
aportaciones mas evidentes de este trabajo son, entre otras las
siguientes:®

*  Meéxico se enfrenta a la inminente necesidad de ad-
ministrar 6ptimamente los beneficios y mediatizar los
riesgos que conlleva la IED, cuyo origen relevante sur-
ge en el régimen porfirista. Durante los setenta afios
posteriores a nuestra revolucion, las diversas admi-
nistraciones presidenciales han manejado una postura
si bien de reserva ante esta inversion, finalmente de
apertura cuando el desequilibrio de nuestra balanza de
pagos ha alcanzado magnitudes preocupantes.

* Se han adoptado medidas reguladoras de su inversion,
tendientes a la salvaguarda de los intereses nacionales
mediante la fijacion de sectores y ramas de actividad
econdmica en los que se permite y procura sus estableci-
miento condicionandola a la satisfaccion de tres criterios:
sujecion a nuestra leyes; generadora de nuevas fuentes
de empleos y nueva tecnologia, asi como coadyuvante
de la apertura de mercado a las exportaciones.

* La actividad reguladora del Estado sobre la IED se
vio significativamente incrementada en la década
de los setenta. La infraestructura legal en la materia
se encontraba en la Ley para Promover la Inversion
Mexicana y Regular la Inversion Extranjera, el Re-
glamento del Registro Nacional de Inversiones Ex-

2 Martha Aguirre Jiménez. Hacia un control administrativo en el ambito tributario

de la inversion extranjera directa. México, INAP, 1984, pp. 12-13.
8 Ibid, pp. 113-119.
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tranjeras, la Ley de Invenciones y Marcas y la Ley de
Transferencia de Tecnologia, asi como en disposicio-
nes fiscales y aduaneras.

e Del analisis a los resultados de la muestra, se conclu-
y6 que la aportacion de la IED al valor agregado de
la produccion nacional crece a un ritmo mayor que
el de su contribucién fiscal. La participacion en el
mercado de estas empresas, crecido en un promedio
ponderado del 28%, en tanto que el de su contribu-
cion fiscal, via exclusivamente el impuesto sobre la
renta fue del 17%.

* Se concluy6 que los subsidios otorgados a la IED
han permitido su desgravacién aproximadamente del
0.78%. La justificacion de los subsidios se basa en dos
componentes: un nivel generalmente alto de impues-
tos que apoye la solicitud de exencion o reduccion y
de la eficacia de la administracion fiscal que impida la
evasion y elusion fiscales.

Por ultimo, concluye Aguirre (1984) en el hecho de que los
impuestos totales pagados por las empresas con inversion
extranjera, no guarden un ritmo creciente, congruente al que
demanda su creciente participacion en el mercado, se encuentra
estrechamente vinculado con la evasion fiscal en el impuesto
sobre la renta.*

La administracion de la crisis en el Estado mexicano. Raul
Salyano Rodriguez, 1983

El proposito de la investigacion es explicar la crisis que afecto
a la sociedad mexicana a partir de la década de 1970. La
crisis se contempla desde la perspectiva de la observacion del

“  Ibid, p. 119.
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Estado mexicano como el centro fundamental del proceso, de
los recursos politicos y econdmicos que pone en practica para
administrar el trance nacional en el periodo 1970-1983.%

Se parte de la tesis de que la expresion y el ciclo de la
crisis actual, debe hallarse en la multitud de factores que
se expresan en la estructura politica, econémica y social
del México de hoy. Se busca contemplar la explicacion
de la crisis desde la perspectiva historica, social y
cientifica, a fin de dar cuenta de manera integral del
conjunto de variables que se interponen y superponen en
el fenomeno critico.*

Salyano (1985) explica el ciclo de la crisis que padecid el
pais, en tres ejes fundamentales: primero, el agotamiento del
modelo de desarrollo que siguié México a partir de la década
de 1970, en que engarza el proceso de crisis que experimenta
el mundo industrializado. Segundo, por los problemas sociales
acumulados durante el proceso de la industrializacién y que
irrumpen justamente en los afios de 1970 y principios de la
década de 1980. Y tercero, por la configuracion de una sub-
administracion de caracteristicas inadecuadas para contribuir a
que el Estado regule con mayor efectividad politica la esencia
de la crisis. Dentro de las més importantes aportaciones se
pueden enumerarse las siguientes:®’

* Una primera salida a la crisis es replantear la politica
del desarrollo, el papel del Estado y después el tipo de
administracion publica, en los términos de una concep-
cion global, que se situe en el espacio estricto de los ins-
trumentos normativos y de planeacion, que conforman
el marco de accion del gobierno de la republica.

6 Rail Salyano Rodriguez. La administracion de la crisis en el Estado mexicano.
México, INAP, 1985, p. 17.

% Ibidem.

87 Ibid, pp. 221-269.
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* La administracion para la crisis requiere en la fase
actual de instrumentos de accion gubernamental que
apunten por igual, en pesos, dimensiones y ciclos con-
tinuos y diferenciados, a las expresiones del momento
coyuntural y del perfil estructural del cambio. Lo que
sucede es que en la crisis, la coyuntura se hace mas
aparente que real y la estructura se vuelve mas real
que aparente, lo que confunde y desvirtia los usos y
recursos politicos del Estado.

* Una administracion para la crisis no puede tasar ex-
clusivamente su efectividad en los marcos estrictos de
un solo espacio de la realidad gubernamental y social,
por mas hegemodnica que se presente en el concier-
to de la decision politica. Una administracion para la
crisis que se digne reconocer criticamente y plantear
alternativas de solucidén a problemas de la coyuntu-
ra, constituye a lo lejos, una administracion eficaz y
eficiente en el momento, pero no supone de ningu-
na manera superacion estricta de la crisis y, menos
aun, la definicion de alternativas que hagan visible el
proyecto nacional. La administracion de la crisis es
integral, sabe identificar las soluciones reales de las
apariencias politicas.

* Una administracion para la crisis ejerce principios de
accion, para combatir los factores momentaneos de
la estructura social, pero no basta para influir en el
desarrollo y menos atin, para sentar las bases, bajo un
proceso de control gubernamental, del cambio social.

* La administracion para la crisis es una administracion
que regula y orienta los procesos recesivos e inflacio-
narios, que los mantiene dentro del marco y del orden
social vigente, a la vez que suministra los insumos
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para que se retome el camino del desarrollo bajo el
proceso normativo del proyecto nacional.

* La administracion para la crisis atiende dialéctica-
mente problemas de la estructura y a la coyuntura, se
avoca lo mismo a orientar los problemas aparentes y
reales, profundos y superficiales de la base material.
La administracion para la crisis tiende a recuperar los
caminos de la soberania nacional y afirmar los princi-
pios rectores de la autonomia estatal frente a las fuer-
zas endogenas que pretenden socavar, valiéndose del
desequilibrio estructural, las decisiones nacionales.

* La administracion para la crisis remite, sin duda algu-
na, al proceso de administracion del cambio, que a la
vez de fortuito y coyuntural, es de caracter estructural
y de modernizacion y adaptacion a las condiciones
especificas historicamente dadas que vive la forma-
cion social mexicana. La administracion del cambio
permite la adaptacion y asimilacion del impacto que
tiene la crisis en la formacion social.

« La planeacion del cambio se configura sobre las bases
de una administracion para del desarrollo, que basica-
mente se enfrenta al débil progreso técnico y econo-
mico y a la contraccion social de diferentes agentes
que mueven la estructura en su conjunto. La planea-
cion del desarrollo implica un proceso de revision y
critica permanente, de la gestion gubernamental y fun-
cion rectora del Estado, a fin de corregir y corregirse
dialécticamente con la sociedad, en los postulados de
politica carentes de fundamento y de viabilidad histo-
rica congruentes con un proyecto nacional auténomo,
democratico y de contenido social.
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* Se parte de la hipotesis de que la renovacion de los
cuadros politicos y administrativos del gobierno que
encabeza Miguel de la Madrid, no ha sido del todo
compacto y solidario con el manejo y resolucion de
los diferentes problemas que entrafia el ejercicio con-
fiable y responsable de los cargos de la administra-
cion publica.

* Unaadministracion para la crisis debe tender a la supe-
racion de los estilos de gobierno y del funcionamiento
del parlamento. Esto con el proposito de tender por la
fuerza de la historia y del régimen republicano, a que
se tenga que incrementar la fuerza del poder legislati-
vo en el proceso gubernamental de México.

Concluye, Salyano (1985) que la democratizacion de la admi-
nistracion publica, descansa en gran medida en el reconoci-
miento de que se carece de recursos suficientes para financiar
un modelo de desarrollo que responda a las exigencias e inte-
reses nacionales.® Por ello, la democratizacion de la adminis-
tracion publica, privada y social, debe de preparar los caminos
para elevar la productividad nacional, mejorar la utilizacion de
los factores productivos, repartir equitativamente la riqueza y el
ingreso nacional, asi como abrir el espacio para una industria-
lizacion integrada y que responsa a criterios de desarrollo mas
equilibrados a nivel nacional, sectorial y regional.

La administracion de la deuda publica externa. Alfonso
Malago6n Vera, 1985

En el contexto de la obra, se sefiala que el 20 de agosto de
1982 se inicid lo que se ha convertido en llamar “la crisis
de la deuda”. En esa fecha, México el segundo deudor mas

% Ibid, p. 257.
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grande del mundo, declar6 en el edificio de la reserva federal
de Nueva York, ante sus 120 acreedores de primer nivel, la
imposibilidad de continuar con el servicio regular de la deuda
externa, requiriendo un periodo de tres meses para efectuar los
pagos pendientes.®

Con la insolvencia mexicana se detona la primera gran
explosion financiera como consecuencia de las profundas
transformaciones operadas en los circuitos internacionales de
financiamiento. Los acontecimientos sucedidos en agosto de
1982 no deben apreciarse como hechos ocurridos de manera
repentina y derivados de aspectos internos exclusivamente,
sino como la manifestacion de una problematica de mayor
alcance: la internacionalizacion de los bancos y de los grupos
financieros.

Un hallazgo relevante del autor es demostrar que las crisis
financieras iniciadas con el caso mexicano se encuentran
intimamente relacionadas con la privatizacion de los circuitos
financieros internacionales y al neto dominio que han venido
ejerciendo los bancos comerciales con vocacion trasnacional
en la distribucion del crédito a escala mundial. La aparicion
y consolidacion del euromercado, otorgo a las operaciones de
crédito que se realizan en este circuito caracteristicas propias y
técnicas financieras novedosas.™

(...) la evolucién de la deuda externa publica de México
a partir de 1971 permite distinguir una tendencia domi-
nante: La privatizacion de los créditos publicos; es decir,
el peso cada vez mas importante en la deuda publica ex-
terna de los créditos provenientes de fuentes privadas,
obtenidos fundamentalmente en el euromercado como

8 Alfonso Malagon Vera. La administracion de la deuda publica externa. México,

INAP, 1987, p. 11.
™ Ibid, p. 12.
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se demostrara posteriormente. (...) las cargas financie-
ras de los créditos publicos provenientes de acreedores
privados se incrementaron considerablemente a partir
de 1976, en razén de que muchas obligaciones publicas
con los bancos privados comenzaron a amortizarse en
ese afio.”!

Esto fue resultado de que la privatizacion de las fuentes de
crédito publico también influencié en la administracion de
la deuda publica externa. A diferencia de lo sucedido con la
administracion de los empréstitos externos de naturaleza
oficial, que por inscribirse en el contexto de la ayuda al
desarrollo involucraban técnicas de gestion poco flexibles, la
administraciondelos créditos de origen privado, particularmente
los provenientes del euromercado, se caracteriz6 por una mayor
liberalidad en sus técnicas de gestion.

La hipétesis de trabajo de la investigacion es que el recurso de
Meéxico a los circuitos privados de financiamiento internacional
—euromercados- deterior6 los términos del endeudamiento,
provocando la crisis de la deuda publica externa mexicana.
Malagén (1987) sostiene que los origenes primarios de los
problemas del endeudamiento se encuentran, esencialmente,
en mecanismos ligados al funcionamiento de los mercados
financieros internacionales.”” Dentro de las mas importantes
aportaciones se pueden enumerarse las siguientes:

* Se demostré que los acontecimientos iniciados en el
verano de 1982 se debieron al creciente deterioro de
los términos de endeudamiento, como consecuencia
de la privatizacion de las fuentes de financiamiento
internacionales y al neto dominio que han ejercido los
bancos comerciales con vocacion transnacional en la
distribucion del crédito externo.

T Ibid, p. 13.
7 Ibid, p. 18.
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* Los prestatarios mexicanos, al igual que aquellos per-
tenecientes a los paises en vias de desarrollo, fueron
los primeros en sufrir la aparicion de tensiones en los
mercados internacionales, mientras que una mejoria
en las condiciones de otorgamiento tendid a benefi-
ciarlos s6lo después de periodos demasiados largos.

* FElalza de la tasa de interés no inhibid la capacidad de
colecta de los prestatarios ptblicos nacionales, aun en
los momentos en que el alquiler del dinero era extre-
madamente costoso.

* Un rasgo que en muchas ocasiones se hizo caracteris-
tico del comportamiento de los bancos acreedores fue
dar prioridad al criterio de rentabilidad, por encima de
una actitud prudente y cautelosa que disminuyera los
riesgos comerciales de los créditos otorgados.

* La crisis de la deuda ha involucrado tres categorias
de responsables: los gobiernos de los paises deu-
dores, los bancos acreedores y los gobiernos de las
instituciones acreedoras. Los deudores, por haber
pedido capitales en exceso sin atender a su capaci-
dad real de endeudamiento; los bancos acreedores,
por haber otorgado una gran cantidad de empréstitos
en ausencia de una actitud prudente y cautelosa que
disminuyera los riesgos comerciales; los gobiernos de
las instituciones acreedoras, por haber estimulado a
los bancos para otorgar créditos y por su indiferente
actitud para regular los mercados de eurocapitales. En
consecuencia, los ajustes que se requieren para solu-
cionar el problema de la deuda no pueden seguir reca-
yendo unilateralmente en los deudores.

Por ultimo, Malagén (1987) propone: vincular el servicio de la
deuda con nuestra capacidad real de pago; frenar la transferencia
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de recursos que nuestro pais estd realizando hacia el exterior,
a partir del establecimiento a favor del deudor mexicano un
doble sistema de financiamiento, fundado en la diferencia entre
“deudanueva”y “deuda vieja”, como lo establecen los acuerdos
del FMI del 22 de julio de 1986; pugnar por el establecimiento
de un sistema multilateral de garantia de los empréstitos,
administrado conjuntamente por el FMI, el Banco Mundial, los
Bancos Regionales de Desarrollo y por aquellos gobiernos de
los bancos acreedores mas importantes.” Una obra necesaria
para entender la crisis de la deuda externa mexicana, con una
vision integral del problema.

Las Relaciones Fiscales Intergubernamentales en México:
Alcances, Limitaciones y Propuestas. José Antonio Salazar
Andreu, 2003

El libro estudia la economia aplicada en el federalismo fiscal,
y en particular el andlisis del sistema de transferencias inter-
gubernamentales entre la federacion y los estados. El objetivo
general de Salazar (2004) es doble: elaborar un diagndstico ex-
haustivo de las relaciones fiscales entre la federacion y los es-
tados en México; y con base en los resultados del diagnostico,
proponer un conjunto de reformas que sean coherentes con los
principios de eficiencia, equidad y responsabilidad fiscal.”™

Dentro de las mas importantes aportaciones se pueden enume-
rarse entre otras, las siguientes:”

» Lateoriay la experiencia internacional muestran que,
en un contexto de multiples 6rdenes de gobierno, es
deseable la descentralizacion de algunas responsa-

 Ibid, p. 18.

™ José Antonio Salazar Andreu. Las relaciones fiscales intergubernamentales en
Meéxico: alcances, limitaciones y propuestas. México, INAP, 2004.

» Ibid, pp. 199-203.
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bilidades de gasto y de los recursos necesarios para
financiarlas. En la mayoria de los paises federales
desarrollados los servicios publicos de educacion y
de salud son proporcionados por los estados y/o los
municipios. Sin embargo, los gobiernos subnaciona-
les de las federaciones mas desarrolladas no cuentan
con suficientes recursos propios para llevar a cabo las
funciones mencionadas.

* En México, las relaciones fiscales intergubernamen-
tales estan determinadas por las grandes diferencias
en el nivel de desarrollo que existe entre los estados.
México es la 11 potencia econémica del mundo y tam-
bién uno de los paises con mayor proporcion viviendo
por debajo de la linea internacional de pobreza, lo que
implica que su distribucion del ingreso es de las mas
inequitativas.

* Elmarco juridico mexicano distribuye entre los niveles
de gobierno las responsabilidades de gasto de acuerdo
con los patrones recomendados por la teoria y, al igual
que en la mayoria de los paises, existe concurrencia en
ambitos tan estratégicos como la educacion, los servi-
cios de salud o la creacion de infraestructura basica.

e La particularidad radica en el papel de la federacion
en la concurrencia es dominante, y los estados y los
municipios se limitan a la administracién y organi-
zacion de los programas federales. La concurrencia
se materializa en programas de descentralizacion sec-
toriales que se financian por medio de transferencias
federales condicionadas.

* Otro factor determinante del federalismo fiscal mexi-
cano es la precariedad de la hacienda federal, que tie-
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ne su origen en las multiples exenciones, regimenes
especiales y privilegios fiscales que existen en la ley
y en los reglamentos del Impuesto al Valor Agregado
y del Impuesto sobre la Renta.

» Laescasez de recursos federales también limita la capa-
cidad de los estados y los municipios para financiar sus
responsabilidades publicas. Por lo tanto, si se pretende
que, en un marco de descentralizacion fiscal, los tres
ordenes de gobierno puedan cumplir con sus responsa-
bilidades, es una condicion sine qua non una reforma
fiscal que incremente los ingresos de la federacion.

* La evolucion de las relaciones fiscales interguberna-
mentales en México ha ocasionado que la principal
fuente de financiamiento de los estados sean las trans-
ferencias federales, lo que implica una importante
dependencia financiera y una minima responsabilidad
fiscal de los gobiernos estatales. La heterogeneidad en
la distribucion de las transferencias federales, al ser la
principal fuente de financiamiento, determina el gra-
do de inequidad del conjunto de ingresos estatales.

» Las pruebas estadisticas de este estudio revelaron que
la nivelacién es el criterio ausente en las relaciones
fiscales intergubernamentales, razoén por la cual no
se garantiza que los estados con bases fiscales me-
nos potentes tenga la capacidad para proveer niveles
minimos garantizados de servicios publicos —con car-
gas fiscales comparables- a los que proporcionan los
estados con bases fiscales mas pujantes. También se
demostrod que existen sesgos distributivos a favor de
los dos estados con grandes dotaciones de petroleo, lo
cual potencia la inequidad del sistema.
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* En la historia del sistema mexicano de transferencias
se observa que todas las modificaciones significati-
vas han sido precedidas de reformas fiscales impor-
tantes, y la propuesta del estudio sugiere repetir ese
patron de comportamiento, porque es necesaria una
reforma fiscal que aumente los ingresos federales
para garantizar la factibilidad politica, que depende
del incremento en los recursos totales que la federa-
cion destine a los estados.

* Son tres pilares de la reforma que se sugieren: a) que
los estados participen de las bases fiscales federales
(primero el IVA y después el ISRPF) a través de sen-
dos recargos; b) la creacion de una transferencia nive-
ladora de la capacidad fiscal, similar a la del modelo
canadiense; y c¢) que se modifiquen los criterios de
distribucion de las transferencias condicionadas, de
manera que los criterios de asignacion sean explici-
tos, transparentes y equitativos (en funcion de la po-
blacioén que potencialmente pueda beneficiarse de los
servicios en cuestion).

* Los hipotéticos resultados de la reformas propuestas
indican que en un horizonte temporal de 8 afios seria
posible que los gobiernos de los estados tuvieran mas
poder de decision sobre las responsabilidades con-
currentes asignadas —educacion y salud— al mismo
tiempo que tuvieran el poder tributario necesario para
autofinanciar una parte considerable de su gasto, sin
que se potenciara el desequilibrio horizontal.

* También se potencia la responsabilidad fiscal, porque
seria competencia de los estados la adecuacion de las
decisiones tributarias sobres sus recargos —tipos mar-
ginales y deducciones, por ejemplo— a las preferencias
que sus ciudadanos manifiesten acerca de la cantidad
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y calidad de servicios publicos a los que desean tener
acceso.

Salazar (2004) concluye la investigacion afirmado que todo
intento de mejora del nivel de desarrollo en México dependera
del fortalecimiento del estado de derecho y del impulso de la
eficacia y eficiencia en el desempefio del gobierno. A su vez,
ambas cosas seran imposibles de llevar a cabo si no se reforma
el sistema fiscal y se hace corresponsables de los ingresos y de
los gastos a los gobiernos de las entidades federativas.”® Con
esta obra se fundamenta la necesidad de una profunda reforma
fiscal que fortalezca la capacidad financiera de la Federacion,
pero al mismo tiempo, contribuya al fortalecimiento de los
Estados y Municipios mexicanos.

3.6 Funcion Publica

Durante la década de 1980, dos aportaciones fueron realizadas
por destacados estudiosos en materia de Funcién Publica.
Primero, Guillermo Haro Blechez (1987) con un trabajo
debidamente fundado en el que propone la reforma de la
funcién publica mexicana con un enfoque integral, detallado y
con un conocimiento de la naturaleza juridica de los servidores
publicos. Segundo, Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez (1992)
con un analisis del control interno y el derecho disciplinario de
los servidores publicos en el &mbito de la funcion publica, con
el propésito de combatir la corrupcion administrativa.

Aportaciones para la reforma de la funcion publica en
Meéxico. Guillermo Haro Bélchez, 1986

Una obra relevante escrita por Guillermo Haro Bélchez (1987)
con la que obtuvo el premio INAP, y en la que se aborda un
tema hasta entonces exiguo examinado como era el derecho

% Ibid, p. 203.
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disciplinario de los servidores publicos.”” Para Haro (1987) la
reforma de la funcién publica mexicana ha pasado a constituir
una de las necesidades mas apremiantes de nuestra sociedad,
que reclama cada dia con méas fuerza una mejora sensible de la
administracion publica, que implique alcanzar un mayor nivel
de eficacia al servicio del interés general. Sienta una premisa
esencial: todos los sintomas y todos los indicios a nuestro
alcance nos permiten aventurar la configuracion en el futuro
de una funcién publica muy diferente de la que actua ahora en
México.™

El objetivo del estudio fue modificar el actual estatuto de la
funcion publica mexicana, en consonancia con las actuales
circunstancias y exigencia de nuestra sociedad, y lo primero
que debe hacerse es preguntarse porqué es preciso cambiar. Una
respuesta es que nuestra sociedad necesita de la administracion
publica, debido a que no tiene la administracion que necesita,
ya que la actual se encuentra configurada de modo tal que en
lugar de ser un agente de las transformaciones sociales, se
convierte a menudo en un factor de bloqueo u obstaculo de las
mismas.

Haro (1987) hace un primer diagnostico de la funcioén publica
mexicana en los siguientes términos:

(...) ausencia de una politica nacional sobre la materia,
carencia de un sistema normativo unificador del sistema,
falta de un organismo rector de la funcién publica, con
lo que existe indefinicion y superposicion en las atribu-
ciones y funciones que desempefian los organismos con
competencia actual en la materia, prevalencia del “spoils
system” en el nombramiento y remocion de la mayoria

7 Guillermo Haro Bélchez. Aportaciones para la reforma de la funcion publica en
México. Madrid, INAP, 1987.
™ Ibid, p. 30.
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de los servicios publicos, carencia de estabilidad e ina-
movilidad para el colectivo de los trabajadores de con-
fianza, confusion terminologica en la denominacion de
los servidores publicos, ausencia de distincion entre los
llamados “cargos politicos” y los “cargos administrati-
vos”, sistemas escalafonarios deficientes e inoperantes,
excesivo protagonismo sindical en la provision de va-
cantes, heterogeneidad de criterios en las condiciones
generales de trabajo, etc.”

Lo primero que se advierte son las absolutas facultades presi-
denciales en el nombramiento y remocion de un gran nimero
de servidores publicos, hecho al que hay que aunar el débil
grado de institucionalizacion de la funcién publica mexicana.
Un segundo problema es el fracaso de la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado (LFTSE), que mueven los
colectivos funcionariales seccionados en dos bloques: uno,
el de los trabajadores de base y dos, el de los trabajadores de
confianza. A lo que propone “su asimilacion en un solo bloque
de funcionarios de carrera”.

Propone como solucion cuatro vias para seleccionar personas de
probado mérito y valia: primero, oposiciones o pruebas selecti-
vas en igualdad de condiciones, segundo; ofrecer a los seleccio-
nados la posibilidad de una buena carrera, tercero; una situacion
estable y cuarto; una retribucion suficiente. Asimismo, sugiere
también eliminar las barreras que impiden o dificultan la movi-
lidad tanto horizontal como vertical del funcionario. De igual
manera, dada la ausencia de una estrategia global que sirva de
formacion y el perfeccionamiento permanente de los funciona-
rios, propone algunas medidas para que su profesionalizacion
alcance el grado y la intensidad deseables.*

®  Ibid, p. 36.
©  Ibid, p. 41.
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Se inclina por un sistema hibrido, que armonice el sistema
de organizacion de personal de tradicion napolednica, basado
en la existencia de cuerpos de funcionarios, con el sistema
de clasificaciéon de puestos predominante en los paises del
continente americano. Por ello, recomienda la creacion de
dos Cuerpos Generales en la Administracion Publica federal:
uno, el de Directivos, cuyas funciones se asemejarian a una
administrador civil francés o espafiol, bien a un funcionario
de la adminsitrative class inglesa, o bien a un funcionario
norteamericano del SES. El otro cuerpo seria el de Auxiliares,
cuyo objetivo primordial radica en la racionalizacion y
sistematizacion en la seleccion de personal secretarial que por
sus dimensiones y peso especifico ha de ser reclutado sobre
bases uniformes y preestablecidas. De igual modo, sugiere
la creacion de grupos de clasificacion que agrupen a los
funcionarios en razon de su titulacion académica, asignado a su
vez un nivel a los puestos de trabajo y no a quiénes los ocupan.
Se trata de ordenar la burocracia profesional, no la politica.®!

De maneraresumida, dentro de las mas importantes aportaciones
se pueden enumerarse las siguientes:®?

* La primera conclusion es la carencia casi absoluta de
estudios cientificos y sistematicos de esta materia rea-
lizados por la doctrina mexicana. Se ha prestado esca-
sa atencion por parte de la doctrina a la determinacion
de la naturaleza juridica que une al Estado con sus
servidores publicos.

* Las acciones de reforma emprendidas hasta la fecha
han demostrado con el tiempo su insuficiencia por di-
versas causas, entre las cuales destaca la carencia de
continuidad en los procesos, lo que las ha transforma-

S Ibid, p. 42.
2 Ibid, pp. 657-666.
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do en simples racionalizaciones de las estructuras, o
bien su inaplicabilidad por su falta de integracién a los
programas nacionales de los sucesivos gobiernos.

* Se advierte la ausencia de una politica nacional sobre
la funcién publica. En ese sentido, resulta primordial
por tanto el tratamiento de que la funcion publica deje
de ser unilateral, como lo ha sido hasta hoy y empiece
a serlo mas complejo, homogéneo y totalizador, para
que ninguno de sus aspectos sean abandonados, sino
sujetos a investigaciones, discusiones y propuestas
constantes.

* Se ha notado una falta de homogeneidad entre la fun-
cion publica del Estado y de las entidades federativas
y sus municipios, lo que se traduce en la existencia de
una diversidad legislativa para regular las relaciones
juridicas de esos colectivos de funcionarios.

* La actual Ley Federal de los Trabajadores al Servi-
cios del Estado (LFTSE) no responde ya a las exi-
gencias derivadas de las profundas transformaciones
de nuestro aparato colectivo. Su reducido ambito de
aplicacion, la influencia notoria de corrientes labora-
listas sobre ella, la falta de un desarrollo claro de los
preceptos constitucionales, hacen ya insostenible su
vigencia como norma de la materia.

* Inaplicacion de los principios constitucionales rec-
tores de la materia (art. 123 fracciones VII y VIII).
Para esta democratizacion de la funcion publica, es
necesario también impulsar un cambio en el articu-
lo 89 constitucional, que concede al Presidente de la
Republica facultades omnimodas de nombramiento y
remocion de funcionarios publicos, limitando esa fa-
cultad para el personal de caracter politico.
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* En cuanto a los 6rganos con competencia en la funcion
publica es rechazable desde cualquier angulo seguir
actuando con unas estructuras funcionariales desco-
nexas y claramente desincronizadas como las actuales,
doénde se observa la ausencia de un organismo rector
de la materia.

Ademas, dentro de sus conclusiones propone otorgar al Ins-
tituto Nacional de Administracion Publica (INAP) el caracter
de organismo publico descentralizado dependiente de la nueva
Secretaria de Estado para la Funcion Publica, dotandole de un
papel activo en el proceso selectivo de los funcionarios pu-
blicos, asi como en la formacién y perfeccionamiento de los
mismos.®® En suma, la obra marca el inicié junto con otras de
su clase, en el analisis de la responsabilidad de los funciona-
rios publicos y el marco legal aplicable. Se trata de una de las
primeras obras en que se aborda el tema de la funcion publica
de manera integral y bajo la perspectiva europea donde este
concepto es esencial dentro de la administracion publica.

Elderecho disciplinario dela funcion publica. Luis Humberto
Delgadillo Gutiérrez, 1989

En el encuadre histérico se afirma que con el nacimiento del
Estado se reconoce en su gobierno un poder para corregir y
sancionar a los gobernados cuya conducta afecte la buena
marcha de la organizacion. Se trata de un poder de policia.
Adicional a esa facultad de control sobre la poblacién, en el
ambito interno del aparato administrativo se reconoce un
poder especial para mantener la disciplina de la organizacion
jerarquica, a fin de que el ejercicio del poder publico se ajuste a
los valores fundamentales, en razon del interés general.®

8 Ibid, p. 662.
8 Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez. El derecho disciplinario de la funcion
publica. México, INAP, 1992, pp. XIII y XIV.
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Poco a poco se establecieron disposiciones para reglamentar el
poder disciplinario del superior jerarquico, sobre sus subordina-
dos. Luego se fueron expresando en normas de administracion in-
terna que, con caracter general, fijaban los aspectos disciplinarios
para todos aquellos que prestaran sus servicios en la administra-
cion publica, a fin de garantizar sus derechos a la permanencia en
el puesto y a las prestaciones propias del mismo.

No se trata, como sefiala Delgadillo (1992) de una limitacioén
a los derechos de los subordinados, sino, por el contrario, de
un régimen de aseguramiento de sus derechos que restringe el
poder absoluto del superior jerarquico, al fijarle los supuestos
y las condiciones para sancionar las faltas de sus subordinados,
el tipo de sanciones que puede imponerles y los procedimientos
que al efecto debe acatar.® Los funcionarios, en general, son
poco eficientes y nada celosos, cuando no corruptos, y sin
embargo, s6lo muy raramente se les aplican las dolorosas
medidas de un régimen disciplinario.

Dentro de las mas importantes aportaciones se pueden enume-
rarse las siguientes:3¢

* El Sistema de Responsabilidades de los Servidores
Publicos tiene una adecuada estructuracion con la cla-
ra diferenciacion de los aspectos penales, politicos y
administrativos de la responsabilidad funcionarial, lo
que permite identificar los aspectos normativos, orga-
nicos y procesales de la responsabilidad disciplinaria
y establecer los principios e instituciones del Derecho
Disciplinario de la Funcion Publica.

* El Derecho Disciplinario de la Funcién Publica inicia
su desarrollo en nuestro sistema juridico a partir del

8 Ibid, p. XV.
8 Ibid, pp. 155-162.

88



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

establecimiento de la responsabilidad administrativa
de los servidores publicos, con la reforma al Titulo IV
de la Constitucion Politica, en diciembre de 1982, con
la promulgacion de la Ley Federal de Responsabilida-
des de los Servidores Publicos, asi como la creacion
de la Secretaria de la Contraloria General de la Fede-
racion (SECOGEF), con lo que se establecieron los
principios, las instituciones, las normas, los 6rganos
y los procedimientos de esta rama especializada del
Derecho.

* Por la naturaleza de las obligaciones disciplinarias,
las caracteristicas laborales de empleados de base o
de confianza, del sector central o del paraestatal, por
nombramiento o por contrato, son irrelevantes en las
relaciones disciplinarias, por lo que se debe elimi-
nar la diferenciacion existente en la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos entre
empleados de base y de confianza, reformando para
tal efecto la mencion de ellos en la fraccion III del
articulo 56 y en el articulo 75.

* Para su mejor precision es necesario que la ley es-
tablezca la diferencia entre las infracciones graves y
leves, de acuerdo con parametros como la intenciona-
lidad y el nivel de afectacion de la disciplina.

* Resulta necesario reformar la fraccion Il y VI del ar-
ticulo 56, cambiando la expresion “se demandarad”
por el de “se aplicara”. También serd necesario adi-
cionar sendas fracciones a los articulos 46 de la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado
y 53 de la Ley Federal del Trabajo, para establecer
como causa de terminacion laboral, sin responsabili-
dad para el Estado.

89



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

* La sancion econdémica, como sancion disciplinaria,
debe ser impuesta a través del procedimiento que es-
tablece la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, incluyendo la multa y la repa-
racion del dafio causado al patrimonio del Estado, ya
hacerse efectiva como crédito fiscal, de tal forma que
si no se cubre voluntariamente se cobre mediante el
procedimiento administrativo de ejecucion.

Concluye Delgadillo (1992) afirmando que el Derecho Disci-
plinario de la Funcion Publica prevé los medios de defensas
especializadas, independientes de los que establece el sistema
judicial del pais. ElI Derecho Disciplinario de la Funcion Pu-
blica es una rama del Derecho.®’

3.7 Proteccion Civil

La experiencia de la reconstruccion de los sismos del 19
de septiembre de 1985, provocd que Mario Alfonso Garza
Salinas (1989) realizé una contribucioén relevante al tema de
la proteccion civil —que denominaba seguridad civil- y las
repercusiones que tuvieron para la administracion publica
del Distrito Federal y de las demas entidades federativas. Un
trabajo sefiero en torno a la proteccion civil, pa fundamentar la
necesidad de contar con una politica nacional para la prevencion
de desastres naturales.

Seguridad civil y participacion ciudadana. Mario Alfonso
Garza Salinas, 1988

A partir de su experiencia como voluntario en la coordinacion
de una de las nueve zonas de desastre en las que se dividi6 el

area afectada del Distrito Federal con motivo del sismo del 19
de septiembre de 1985, el autor realizo esta investigacion. Un

T Ibid, p. 162.
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antecedente de su experiencia fue la elaboracion del Manual
General de Organizacion para atender Desastres Provocados
por Sismos en Zonas Urbanas, que concluyé el mismo octubre
de 1985.%8

Senala Garza (1989) que en México practicamente no existia
ningln plan preventivo civil, ni una organizacion para enfrentar
una situacion de desastre de manera efectiva como sucedia con
otros paises, que si estaban preparados para hacer frente a los
desastres. Quedd de manifiesto que la Ciudad de México era
altamente vulnerable y que no estaba preparada para situaciones
de emergencia a gran escala ante contingencias graves.

A partir de estas consideraciones Garza (1989), entendi6 la
necesidad urgente de implantar un sistema que fuera encaminado
a resolver de manera efectiva la proteccion de la poblaciéon en
general contra cualquier tipo de evento destructivo, mediante
la participacion ciudadana y la adopcion de una politica de
seguridad acorde a las aspiraciones de la poblacion, pero
precisando la funciéon de la administracion publica para que
realmente fuera operativa. Dentro de las mas importantes
aportaciones se pueden enumerarse las siguientes:

« Las organizaciones vecinales deberan empezar por ho-
mogeneizar sus intereses ellas mismas, con objeto de
formar un solo bloque. También se propone, aprovechar
las estructuras de las organizaciones formales existentes
para implantarlas en aquellos lugares donde no existan
o los resultados no sean del todo satisfactorios.

* La creacion de una funcion genérica del Comité de
Seguridad Civil es efectuar labores de gestion local
de seguridad civil con la siguiente estructura: Jefe del

8  Mario Alfonso Garza Salinas. Seguridad Civil y Participacion Ciudadana.
México, INAP, 1989, p. XVI.
8 Ibid, pp. 149-158.
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Comité de Seguridad; Responsable de Prevencion;
Responsable de Auxilio; Secretario; y Responsable
del Restablecimiento.

* Se propone instalar comités de seguridad vecinales
en cada manzana, cuadra, barrio, colonia, ya que es
necesario contar con comités de seguridad a nivel es-
cuela, fabrica, oficina, hospital, entre otros, para que
la seguridad civil en el Distrito Federal lo convierta
en un proyecto de la poblacion.

* La Unidad de Protecciéon Civil delegacional a su
vez, tiene que informar por conducto del delegado a
la Unidad de Proteccion Civil del Departamento del
Distrito Federal para coordinar las acciones global-
mente, homogeneizando la ayuda en el contexto del
Distrito Federal.

* Enrelacion con los principios basicos de la Direccion
General de Proteccion Civil de la Secretaria de Gober-
nacion, estaran regulados de la siguiente manera: se
requiere que sus acciones se realicen en coordinacion
con la Unidad de Proteccion Civil del Departamen-
to del Distrito Federal. Asimismo, el mecanismo de
comunicacién se hard a través de dicha Unidad para
obtener en informacién directa sobre lo que sucede en
la entidad.

* También el autor aporta ideas para realizar un proyec-
to de Ley Federal de Seguridad Civil, a través de la
definicion de los ambitos de competencia de los orga-
nos de la administracion publica, para que sirva para
definir nuestro propio modelo de seguridad civil para
la Ciudad de México.
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La aportacion mas relevante de la obra, es que es la primera que
plantea la necesidad de crear un sistema nacional de proteccion
civil —seguridad civil- en todo el pais, como resultado de las
grandes catastrofes que debe enfrentar el pais. La propuesta
cobro6 una relevancia significativa a partir de la normatividad
emitida por la Secretaria de Gobernacién para conformar un
Sistema Nacional de Protecciéon Civil, tanto en las tres instan-
cias de gobierno, como a todo lo largo del territorio nacional.

3.8 Reforma del Estado

La década de 1990 esta caracterizada por un amplio proceso
de reforma del Estado en sus diferentes dimensiones
—econdmicas, politicas, sociales y administrativas— ademas de
las implicaciones en los diversos ambitos de la vida nacional.
Tres autores analizan a la reforma del Estado en sus diferentes
elementos. Enrique Gonzalez Tiburcio se refiere a la politica
social (1991), Victor Alejandro Espinoza Valle la relaciona con
el empleo publico en el Estado de Baja California (1993), y José
Juan Sanchez Gonzalez con la administracion publica (1998)
con el fin de propiciar una reforma administrativa integral.

Reforma del Estado y politica social. Aspectos tedricos y
practicos. Enrique Gonzalez Tiburcio, 1990

Gonzalez (1991) analiza los cambios que la crisis y la transicion
politico-econémica han provocado en la forma de procesar
e instrumentar la politica social frente a transformaciones
significativas en el mercado del trabajo, para responder a los
reclamos de una sociedad menos corporativa y mas ciudadana,
asi como a las exigencias de una economia mas competitiva y
abierta al mundo.”

% Enrique Gonzalez Tiburcio. Reforma del Estado y Politica Social. Aspectos

teoricos y practicos. México, INAP, 1991, p. 15.
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Sostiene que en el proceso de apertura externa de la economia
mexicana, la enorme concentracion del ingreso existente, puede
generar importantes exclusiones sociales, mayor marginacion y
pobreza. “Mas alin, podriamos estar ante la conformaciéon de un
dualismo, econémico y social, en el cual a las areas de miseria
existente se agreguen otras, resultado ya no de la ‘exclusion
capitalista’ sino de una pobreza que toma una dindmica propia
y se autorreproduce”.” El dilema era contradictorio: el pais se
enfrenta a una gran oportunidad, la de nuevo desarrollo, pero
también a un gran reto: el de la desigualdad y la pobreza.

(...) se encuentra la necesidad de reestructurar el entra-
mado publico que se encarga de proporcionar bienestar
social a la poblacion, lo que implica una reforma insti-
tucional a fondo. La reforma del Estado implica cambios
para la administracion publica, tanto en su mentalidad
como en sus codigos de conducta. Sabemos que sin ellos
poco sentido tiene cualquier reforma. (...) La necesidad
de hacer més eficientes a las instituciones y a la propia
asignacion de los recursos exige la busqueda de nue-
vas construcciones institucionales en las que influyan
los nuevos sujetos, las voces que han surgido durante
los Gltimos afios y que se han consolidado en distintas
formas de hacer politica al calor de la crisis.”

Por ello, afirma Gonzalez (1991) la politica social es un
instrumento que permite combinar las heterogéneas iniciativas
de individuos y grupos, con la cohesion social requerida para
hacerlo en unidad. En esta perspectiva, la politica social es un
poderoso instrumento para mantener la unidad entre Estado
y nacion, al mismo tiempo para fortalecer nuestra soberania.
Dentro de las mas importantes aportaciones de la obra, se
pueden enumerarse las siguientes:*

o Ibid, p. 16.
2 Ipid, p. 118.
% Ibid, pp. 116-120.
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* Hoy, en un mundo cambiante, con una sociedad cada
vez mas plural, entendemos que el Estado se refor-
ma para volver al origen y asi lograr sus objetivos de
responder con mayor equidad a los retos del cambio.
Es de esta forma como justicia y soberania forman un
lazo indestructible que nos orienta en la construccion
del futuro, absorbiendo lo mejor del mundo pero pro-
yectandolo con la fuerza de nuestra cultura.

» Lapolitica social es uno de los mecanismos que forta-
lecen la identidad entre Estado y Nacion. Es un instru-
mento privilegiado que puede combinar la heterogénea
iniciativa de individuos y grupos, ingrediente necesario
para el progreso, con la cohesion social requerida para
hacerlo en unidad.

* En el empefio de fortalecer la soberania y la integri-
dad nacional, se necesita de una politica social que
dé cauce a la diversidad de grupos, regiones y cultu-
ras que integran nuestro pais. Una politica social que
sea la base, como lo fue en el pasado, para una nueva
cohesion entre la sociedad plural y las instituciones
politicas del México de hoy; que armonicen las raices
histéricas de nuestra identidad con los retos y oportu-
nidades que abre la integracion mundial.

* Las modificaciones de las maneras como el gobier-
no enfrenta las demandas de las organizaciones so-
ciales implican nuevas formas politicas cada vez mas
ciudadanas. Solidarizarse con los que menos tienen,
corresponsabilizarse con los demandantes, buscar
transparencia, honradez y eficiencia en el manejo de
los recursos respetando la voluntad y las formas de
organizacion de los ciudadanos, buscar nuevos cauces
para que los recursos lleguen a los mas necesitados
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son ya nuevos modos de calificar y descalificar de-
mandas e interlocutores, de modificar métodos y pro-
cedimientos.

* Seis aspectos resaltan en materia de bienestar social.
En primer lugar el imperativo de poner en el centro de
cualquier estrategia la necesidad de avanzar en me-
jores niveles distributivos de la riqueza que se vaya
generando. No hay que olvidar que frente a la ex-
trema desigualdad se encuentra la riqueza extrema.
Una riqueza bien distribuida es un activo nacional y
social; un bien publico en el mas amplio y profundo
sentido del término.

* En segundo lugar, las acciones distributivas no pue-
den desatenderse de la dindmica del crecimiento y la
estabilidad econdmica. Se requiere impulsar la inver-
sion de tal manera que las acciones distributivas no
influyan negativamente en esos dos procesos. Sabe-
mos que la politica social no es la Unica responsable
de la equidad, pero si le corresponde realizar bien su
tarea: incrementar los niveles de productividad de la
economia a partir de recursos humanos con mejores
niveles de vida.

* En tercer lugar, la participacion politica, en esta tran-
sicidon, es tan importante como la generacion y dis-
tribucién de la misma riqueza. Ello es asi porque la
pobreza es sobre todo una insercion precaria o de pla-
no una exclusioén de los &mbitos que resultan criticos
en la determinacion de los niveles de vida. La calidad
de la participacion es central, ya que la exclusion res-
pecto al proceso politico consolida y legitima otras
formas de exclusion. La nueva realidad politica tiene
que encontrar una identificacion adecuada con la plu-
ralidad social.
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* En cuarto lugar, se encuentra la necesidad de rees-
tructurar el entramado publico que se encarga de
proporcionar bienestar social a la poblacion, lo que
implica una reforma institucional a fondo. La refor-
ma del Estado implica cambios para la administracion
publica, tanto en su mentalidad como en sus c6digos
de conducta. Sabemos que sin ellos poco sentido tiene
cualquier reforma. La necesidad de hacer mas eficien-
tes a las instituciones y a la propia asignacion de los
recursos exige la busqueda de nuevas construcciones
institucionales en las que influyan los nuevos sujetos,
las voces que han surgido durante los ultimos afios.

* En quinto lugar, se requiere favorecer prioritariamen-
te a los grupos que menos tienen, pero ello no debe ser
motivo para desatender a los grupos de ingresos me-
dios de la poblacion, principales perdedores durante
los procesos de crisis y ajuste economico de la década
pasada. Una politica moderna de bienestar, en una so-
ciedad heterogénea y diversa como lo es la mexicana,
debe preocuparse por combatir la pobreza extrema,
pero también la desigualdad social.

* Por altimo, se necesita de una nueva intervencion del
Estado en materia de justicia social. En forma mas
especifica se requiere de una gestion estatal de nuevo
tipo, que sin renunciar a su responsabilidad publica
de proporcionar bienestar social, potencie y apoye el
reclamo ciudadano. Es por ello que una politica so-
cial moderna deberia estructurarse en forma plural
y multifacética. En esta perspectiva el Estado debe
tener un nuevo papel prioritario, articulando las va-
riadas iniciativas que surgen desde el mercado, desde
los sectores voluntarios y de las formas diversas de
sociabilidad que inician en la familia y se extienden
al barrio, la colonia y la comunidad.
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Concluye Gonzalez (1991) que existe una responsabilidad
ineludible del Estado, en tanto organizador y ordenador de la
convivencia social bajo formas democraticas. La reforma del
Estado requiere de un marco administrativo que haga posible la
formalizacion, la ejecucion y el control de las politicas publicas,
inspiradas en el nuevo impulso participativo que anima a la
sociedad fortaleciendo su capacidad de interactuar con ella.
Pero sobre todo, la reforma del Estado es para gobernar la
nueva complejidad y tener capacidad de formular, concertar y
llevar adelante estrategias de largo alcance.*

Reforma del Estado y empleo publico. Victor Alejandro
Espinoza Valle, 1992

La interrogante que pretende contestar este estudio es: /cuales
fueron las condiciones que hicieron posible la protesta burocra-
tica en México? Se trata de un estudio de caso, Baja California
en el periodo 1982-1992, donde la movilizacién corporativa
en esa entidad federativa se explica por factores de naturaleza
politica. Los resultados electorales del 2 de julio de 1989, que
se distinguen por el triunfo del candidato del Partido Accion
Nacional (PAN) a la gubernatura, Ernesto Ruffo Appel, impul-
san a la dirigencia sindical del PRI, a enfrentar a la nueva ad-
ministracion publica estatal mediante la movilizacion activa de
sus agremiados.”

Asi, la reforma del Estado del Estado de Baja California se
inicid siete afios después que a nivel federal impulsada por el
gobierno panista, atendiendo no so6lo al proyecto personal y
partidario del ejecutivo, sino como resultado de las presiones
sindicales traducidas en conquistas econémicas y en merma
de la hacienda publica. Sefiala Espinoza (1993) que en el

% Ibid, p. 119.
% Victor Alejandro Espinosa Valle. Reforma del Estado y empleo publico. México,
INAP, 1993, p. 19.
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analisis comparativo se demostré que las formas asumidas por
la movilizaciéon burocratica difieren segun se analiz6 a nivel
estatal o federal y expresan una naturaleza distinta. Factores de
indole econdémica y laboral condicionan el conflicto en el sector
publico federal, mientras que en Baja California la protesta
burocratica ha estado en funcion de la coyuntura politica local.
El estudio intenta integrar los dos planos en que ésta discurre:
el ambito federal y el local.

Dentro de las mas importantes aportaciones se pueden enume-
rarse las siguientes:”

* Lareforma del Estado ha sido guiada a través del re-
dimensionamiento de los organismos constitutivos
del poder ejecutivo, de la administracion publica cen-
tral y paraestatal. En una primera fase (1982-1988), se
establecieron los lineamientos normativos necesarios
para garantizar la constitucionalidad del proceso y se
inici6 un vasto operativo para racionalizar el gasto
publico. Inici6 el proceso de desincorporacion de em-
presas publicas en el sector paraestatal. Entre 1985 y
1988 la burocracia supo de la austeridad presupuestal
y de la inseguridad laboral.

* Una segunda fase de la autorreforma estatal inicia con
el cambio de gobierno, hacia finales de 1988. El nue-
vo presidente, Carlos Salinas de Gortari, dispuso de
condiciones mas favorables para reorientar el destino
del gasto publico. La reforma del Estado continud,
pero ahora privilegiando el redimensionamiento pro-
fundo del sector paraestatal. Una politica combinada
de restructuracion industrial y de desincorporacion
de las medianas y grandes empresas productivas del

% Ipid, pp. 331-341.
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sector, dio por resultado que hacia finales de 1990 la
contraccion paraestatal se cifrara en un 75.8%.

* Una nueva fase de la reforma del Estado parece haber
dado inicio durante el primer trimestre de 1992. Lo
demuestran la conclusion parcial del redimensiona-
miento del sector paraestatal y la fusioén de las Secre-
tarias de Hacienda y Crédito Publico y Programacion
y Presupuesto, asi como la creacion de la Secretaria
de Desarrollo Social. Esta nueva fase se caracterizo
por el adelgazamiento del sector central de la admi-
nistracion publica.

* En el plano local, la relacion funcionarios-poblacion
resulta comparativamente menor que en el ambito
nacional. Si en 1989, en México habia 55 burdcratas
por cada mil habitantes, en Baja California la cifra
se reduce a sé6lo 7.2. Las diferencias se comprueban
también en relacion a la Poblacion Economicamente
Activa (PEA) ocupada, ya que si a nivel nacional el
empleo publico representaba el 21.5% de la PEA, a
nivel local s6lo alcanza un 9.1%.

* Anivel nacional, el afio de inflexion se sitlia en 1984,
a partir de esa fecha, el empleo publico en su conjun-
to estabiliza su crecimiento al ritmo de aumento po-
blacional (2.2%). Por sectores, la reforma del Estado
privilegié la reduccion de la administracion publica
paraestatal. El sector central continuara concentrando
el 77% del personal y absorbiendo a la nueva fuerza
de trabajo que se incorpora al sector publico. Mientras
que a nivel local, 1989 fue el afio cuando se observa
una caida en los ritmos de crecimiento de la burocra-
cia. Ante el peso relativo del sector paraestatal en las
entidades federativas, la disminucion recaerd prefe-
rentemente en el sector central, donde se concentra el
78% del personal.
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* La crisis de los afios 1980 y el programa de ajustes
instrumentado por el gobierno mexicano a partir de
1982, erosionaron el pacto corporativo. La moviliza-
cion burocratica de la ultima década incluy6 entre sus
demandas inmediatistas la democratizacion de los es-
pacios sindicales. El poder de la FSTSE se vio debili-
tado, ya que el viejo esquema corporativo era su traba
principal.

* Anivel regional, el funcionamiento del esquema cor-
porativo ha descansado en sus dos actores principales:
el poder ejecutivo local y las representaciones sindi-
cales. En Baja California, la existencia de un solo sin-
dicato que aglutina tanto a los trabajadores estatales
como a los municipales, confirié un vasto poder a la
burocracia sindical. A través de una Ley del Servicio
Civil expedida por el Congreso local en 1995, la re-
presentacion Unica qued6 garantizada. Los derechos
de libre asociacion y de huelga fueron relegados y la
negociacion de las relaciones laborales confinada a
una dindmica cupular gobierno-dirigencia.

* Los resultados electorales del 2 de julio de 1989 cim-
braron las estructuras politicas en la entidad. El triun-
fo del candidato del PAN a la gubernatura, Ernesto
Ruffo Appel inicié cambios en el esquema tradicional
de concertacion del sector publico. El gobierno priista
saliente promulg6 una nueva Ley del Servicio Civil
dos dias antes de la toma de posesion del ejecutivo
panista. Con el cambio de gobierno, las armoniosas
relaciones entre la administracion y el sindicato, ha-
brian de transformarse.

* La crisis economica y la politica de contenciéon sa-
larial sacaron a la burocracia en sus oficinas. Entre
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1982 y 1988, los burdcratas utilizaron la arena publi-
ca para dirimir sus diferencias; fue un fenémeno del
que la sociedad mexicana no tenia noticias. Mientras
que en Baja California, los conflictos registrados en el
sector publico difieren de la conflictividad federal. La
movilizacion de la burocracia estatal y municipal en
la entidad estuvo condicionada basicamente por los
procesos politicos que culminaron en las elecciones
de 1989.

* Hacia finales de 1989, el nuevo gobierno se propondria
iniciar un proceso de reestructuracion administrativa.
Sera la administracion panista quien inicie la reforma
del Estado en Baja California. Por ello, una vez recono-
cido los resultados electorales, el sindicato de burdcra-
tas (SUTSPEMIDBC) se prepard para enfrentar a las
nuevas autoridades, difundiendo su compromiso par-
tidista. Inmediatamente después de la toma de protesta
del gobernador, la dirigencia sindical, apoyandose en la
nueva Ley de Servicio Civil, convoco a sus agremiados
a la movilizaciéon permanente.

» Las conquistas salariales fruto de la movilizacion po-
litica de la burocracia se conjugan con el proyecto del
gobernador panista, resultando en nuevas acciones
tendientes a profundizar el control del gasto publico.
Esto tuvo dos efectos: desde arriba, el gobernador la
ha convertido en el centro de su estrategia de moder-
nizacion; desde abajo, la permanente movilizacion
convocada por la dirigencia sindical ha cosechado
conquistas econdmicas que obligan a nuevos recortes
ante el déficit presupuestal. Ambas presiones son de
naturaleza politica.

Concluye Espinoza (1993) que la reforma del Estado en Baja
California instrumentada a partir de 1989, se habia dirigido
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hacia la reduccion del gasto publico, a través de una estrategia
jerarquizada de acciones: a) disminucién de los ritmos de
crecimiento del personal en base a la restriccion en el nimero
de trabajadores contratados y al recorte del empleo; b)
reordenamiento y municipalizacion de oficinas publicas; y ¢)
modernizacién marginal de los procesos de trabajo.”’

Administracion publica y reforma del Estado en México. José
Juan Sanchez Gonzalez, 1997

El propésito basico del libro fue encontrar la relacion existente
que tiene la reforma del Estado y la reforma de la administracion
publica en México. No obstante, se habia tratado el tema de la
reforma del Estado en la politica social y en el empleo publico,
los cuales también recibieron el premio INAP, los economistas
resaltaron la importancia de la reforma econdémica en sus
dimensiones —fiscal y financiera— pero se encontraba limitado
el papel de la administracion publica dentro del contexto de
la reforma del Estado. El que suscribe este ensayo, estaba
convencido de la importancia de la reforma de la administracion
publica como elemento central de la Reforma del Estado, por
lo que sefiale:

No obstante, la Reforma del Estado dejo fuera de la
agenda de gobierno un gran déficit en torno a la deseada
reforma de la administracion publica. Un programa de
simplificacion administrativa, una decidida privatizacion
de empresas publicas, la supresion de drganos guberna-
mentales y la eliminacion de puestos en el sector publico,
no pueden considerarse dentro del rango de reforma ad-
ministrativa. Por tanto, la tesis central de esta investiga-
cién gira en torno al planteamiento de que no es posible
una Reforma del Estado sin una reforma administrativa.

7 Ibid, pp. 340-341.

103



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

Es decir, si no es reformada la manera de administrar los
bienes de la nacién y el gobierno; la Reforma del Estado
se encuentra inconclusa.”®

A partir de esta idea, la cuestion fundamental que deberia
incluirse como asunto esencial de la agenda de la Reforma del
Estado es establecer y proponer el tipo de administracion publica
que se requiere para afrontar los nuevos retos que imponen la
globalizacion, la interdependencia global, la liberalizacion y
apertura comercial, la liberalizaciéon y apertura comercial, la
revolucidon tecnoldgica, asi como la transicion democratica
dentro del contexto de la Reforma del Estado.

Entonces se afirmaba que no era posible arribar al siglo xxi
con una administraciéon publica tradicional que se encontraba
desacreditada, calificada de corrupta, ineficiente y en mayor
medida, con un alto grado de insensibilidad social.” Era
urgente replantear una verdadera reforma administrativa como
instrumento esencial dentro de la Reforma del Estado, que
permita modernizar la funcién publica, acorde al acelerado
proceso de cambio que sufre la humanidad y a las crecientes
demandas de lasociedad. Se requiere una administracién publica
que sea eficiente, eficaz, oportuna, remunerada adecuadamente,
democratica y justa, que dé un servicio publico pleno, libre de
la corrupcion y el clientelismo. S6lo una reforma administrativa
puede alcanzar estos nobles objetivos, que la sociedad necesita,
reclama y demanda.

En ese sentido, consideraba que la administracion publica no
puede convertirse en un obstaculo del proceso de transicion
democratica y modernizacion que vive nuestro pais. Por el
contrario, debe ser una punta de lanza que contribuya a la

% José Juan Sanchez Gonzalez. Administracion publica y reforma del Estado en

Meéxico. México, INAP, 1998, p. 23.
% [bid, p. 23.
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dignificacion del servicio publico, a la consolidacion de un buen
gobierno y a las mas altas aspiraciones de equidad y justicia
social del pueblo mexicano. Dentro de las mas importantes
aportaciones se pueden enumerarse las siguientes:!%

* El concepto mas puro de Reforma del Estado es aquel
que considera como el proceso histérico que busca
una nueva relacion entre el Estado y la sociedad, a
través del cambio en la delimitacion del espacio pu-
blico y el espacio privado. Existe un ensanchamiento
de las relaciones mercantiles, mas que de lo privado,
en detrimento de lo estatal, como parte del espacio
publico.

* La reforma del Estado tiene diferentes posiciones: la
econdmica, la politica, la social, la administrativa y
la juridica. Cada una de ellas contiene sus muy par-
ticulares cualidades, sin embargo, una sola de ellas,
por muy predominante que sea, no puede considerarse
como unica o verdadera. Una apreciacion totalizadora
debe considerarlas, como parte de la agenda de la re-
forma del Estado.

* Por sus propositos, la reforma del Estado puede en-
tenderse como: modernizacidn; insercion en la glo-
balizacion mundial; vigencia del Estado de Derecho;
adelgazamiento del gobierno; cambio en la gestion
gubernamental; transicion democratica; liberaliza-
cion econdmica y politica simultineamente; ajuste
estructural; y como cambio en los patrones culturales.
Existen dos interpretaciones que han tenido mayor
fuerza: la de la globalizacion mundial y la de transi-
cion democratica.

10 Ibid, pp. 239-245.
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* Los enfoques de la reforma del Estado —el neoliberal,
neointervencionista y el democratico— buscan enfa-
tizar elementos necesarios del proceso. El centro de
estos enfoques inciden en el rol del Estado: regulador,
promotor, interventor, institucional, democratico y
de justicia social. No hay por tanto, una sola reforma
del Estado, sino aquella que cuenta con el consenso
generalizado de todos los factores de la produccion y
de los agentes sociales y politicos.

*  México es un caso particular de reforma del Estado,
impulsada desde arriba y por un presidencialismo ex-
tremo y centralizado. El pais requiere como parte de
la reforma del Estado, de un auténtico sistema presi-
dencial, donde el Ejecutivo Federal ejerza las atribu-
ciones que le confiere la Carta Magna, sin que esto
implique el uso de facultades metaconstitucionales.

* En la primera etapa de la reforma del Estado, en ma-
teria de reforma administrativa, ésta estuvo marca-
da por la creacion de la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacion (SECOGEF), un intento
frustrado de servicio civil de carrera, el inici6 de la
privatizacion de empresas publicas y un programa de
simplificacion administrativa, que no llevo aparejado
un programa de desburocratizacion.

* En la segunda etapa de la reforma del Estado, la re-
forma administrativa surge como una prioritaria mo-
dernizacién que ha sido postergada por demasiado
tiempo. Después de la década de los setenta, la refor-
ma administrativa no se consideraba indispensable y
mucho menos relevante.

* Una reforma del Estado que no considere una auténti-
ca reforma administrativa sélo introduce, en el mejor
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de los casos, cambios administrativos y modificacio-
nes en las disposiciones juridicas, pero no en procesos
estructurales, sustanciales y relevantes en la propia
administracion publica. Se debe establecer qué se re-
quiere en materia de administracion publica, qué falta
y qué es necesario para, en esa perspectiva, iniciar la
profunda reforma administrativa.

* Una reforma del Estado, que en sus raices no impli-
quen necesariamente una reforma de gobierno, en su
mas pura concepcion, estd desdefiando la posibilidad
histoérica de transitar de una tradicional administra-
cioén autoritaria, a una moderna administracion de-
mocratica.

Al final de la obra, como una conclusion general se establece que
para que la reforma administrativa permita propiciar un nuevo
rol de la administracion publica en el contexto de la Reforma
del Estado, que implique: transitar de una administracion
publica tradicional a una moderna; de una autocratica a una
democratica; de una centralizada a descentralizada; de una
corrupta a una honesta; de una burocratica a una eficiente; de
una sobreregulada a una desregulada y simplificada; de una
cerrada a abierta; de una privatizada a una necesaria; y de
un “sistema de botin” a un Servicio Civil de Carrera.'” Ello
permitiria que la administracion publica formara parte de una
nueva agenda de la reforma administrativa mexicana en la
reforma del Estado.

3.9 Poder Legislativo
La administraciéon publica como actividad organizada del

Estado que se manifiesta en el Poder Ejecutivo, también
tiene relaciones y vinculos directos con el Poder Legislativo

0 Ibid, p. 245.
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y el Poder Judicial. En una democracia efectiva el equilibrio
de poderes es una condicion indispensable para el desarrollo
nacional. El tema abordado por Susana Thalia Pedroza de la
Llave (1994) se refiere al papel que tiene el Poder Legislativo
como funcion central el llevar a cabo el control al Poder
Ejecutivo. Una relacion de vinculacion indispensable, para que
con las atribuciones del Poder Judicial, permita consolidar el
sistema de contrapesos y equilibrios de poderes necesarios para
una democracia plena.

El control del gobierno: funcion del Poder Legislativo.
Susana Thalia Pedroza de la Llave, 1994

La obra se encuentra integrada por tres capitulos.!®? A partir de
la idea relativa a que los constitucionalistas deben enfrentarse
a la realidad, para lo cual es necesario conocer y manejar no
solo consideraciones juridicas, sino elementos de naturaleza
politica, historica, socioldgica, incluso econdémica, ya que
el objetivo principal de su labor es la transformacion social.
El trabajo abarca el analisis juridico y diversos aspectos
histéricos, asi como otras consideraciones, con excepcion de
las economicas.

Pedroza (1996) considera al Derecho Parlamentario como una
disciplina, rama o sector relativamente nuevo y de especial im-
portancia dentro del Derecho Constitucional, ya que gira en
torno a una de las principales instituciones del Estado contem-
poraneo: la institucion representativa o Poder Legislativo.

(...) que por el hecho de denominar cominmente a la
institucion representativa como “Poder Legislativo” u
organo “Legislativo” llegan a la idea errénea de que su
funcion principal es la legislativa, sin considerar que en

12 Susana Thalia Pedroza de la Llave. El control del gobierno: funcion del Poder

Legislativo. México, INAP, 1996, pp. 11-12.

108



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

la actualidad es otra: la de control de la actividad de los
miembros de gobierno en nombre de los ciudadanos y
realiza, ademas, otras funciones de menor importancia,
incluida la legislativa.'®

Para la autora, el conocimiento, la evaluacion y situacion del
Derecho Parlamentario estan sujetos a la elaboracion de diver-
sos estudios motivados por el interés de crear y fortalecer los
elementos de control sobre el Ejecutivo, que caractericen el
desarrollo futuro de la institucion representativa, Asamblea po-
litica, Congreso o Parlamento.

El propésito de la obra es analizar en forma exhaustiva, no la
funcion legislativa, sino la funcion principal de la institucion
representativa en general: el control sobre los miembros del
gobierno. Bajo un andlisis comparativo detallado —Inglaterra,
Francia, Italia, Estados Unidos y Canada— y algunos paises
latinoamericanos —Argentina, Bolivia, Colombia, Chile,
Paraguay y Peri— enfatizando el caso de Espaiia, sobre los
controles actuales del Parlamento sobre la burocracia, se
analiza el caso mexicano.

A partir de este marco conceptual y comparativo, se analiza
el control en el Congreso mexicano sobre los miembros
del gobierno, en particular, en los actos que lo integran y
regulacion del mismo, la participacion de los parlamentarios,
las posibles consecuencias de su ejercicio y un ejemplo de acto
de control: la comparecencia de los miembros del gobierno
ante el Congreso. Esto tiene un doble proposito, primero, que
la institucidn representativa recupere la imagen de institucion
de debate y fiscalizacion del gobierno y, segundo, garantizar el
buen funcionamiento de la administracion publica federal. Por
tanto, dentro de las mas importantes aportaciones se pueden
enumerarse las siguientes:

3 Ipid, p. 11.
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* El primer antecedente constitucional del control
parlamentario en Espafia, que tuvo vigencia, fue la
Constitucion de Cadiz de 1812 pero, sobre todo, el
documento que permiti6 el desarrollo de la institucion
parlamentaria espafiola y de sus actos de control par-
lamentario fue el Estatuto Real de 1834. En México
el primer antecedente constitucional del control de la
institucion se encuentra en la Constitucion de Cadiz
de 1812, pero antes de ser jurada, el proyecto que la
contempld, aunque no llegd a discutirse fue el deno-
minado “Elementos Constitucionales” o “Elementos
de Rayon” del 30 de abril del mismo afio.

¢ Conla Constitucion mexicana del 5 de febrero de 1917,
se fortalecio al sistema de gobierno presidencial, pero
se debilité al Congreso General mexicano. A partir de
los afios setenta se ampliaron las facultades de control
de la institucion parlamentaria mexicana, dandole maés
fuerza, a través de las reformas de 1974, 1977, 1979,
1982, 1986, 1988, 1992, asi como del 3 de septiembre,
25 de octubre de 1993 y 31 de diciembre de 1994.

* Hasta hace algunos afios el Derecho Parlamentario
mexicano, era identificado, erroneamente, como De-
recho Legislativo mexicano, pero a partir de 1987, se
define como aquel sector, rama o disciplina relativa-
mente nueva del Derecho Constitucional, que se re-
fiere a la regulacion de la organizacion, composicion,
privilegios, interrelaciones con otras instituciones y
organos estatales.

* Los actos de control parlamentario no son exclusivos
del sistema de gobierno parlamentario, ya que los sis-
temas presidenciales también los tienen establecidos.
Tomando en cuenta la terminologia juridicamente
pertinente, aplicando la nueva doctrina del control
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parlamentario y considerando que éste es un control
politico, también en México es posible la existencia
de actos de control parlamentario.

* Los paises que tienen un sistema de control presiden-
cial se caracterizan por el gran poder politico que se
concentra en la figura del titular del Ejecutivo. En
Meéxico, se han gestado cambios politicos en la insti-
tucion representativa, asi como importantes reformas
constitucionales, de las mas de 525 que se han reali-
zado en su totalidad, incluyendo fracciones. Ciertas
reformas representan una tendencia a restarle fuer-
za a la figura presidencial y fortalecer al Congreso
mexicano.

De acuerdo con Pedroza (1996) a partir del periodo de 1988 a
1994, se han realizado importantes cambios politicos en relacion
con el Congreso de la Unidn, que representa una tendencia
para moderar la fuerza del Ejecutivo, y por otra parte, a ejercer
correctamente el control sobre la actividad de los miembros
del gobierno. Propone lograr la fusioén de la Contaduria Mayor
de Hacienda de la Camara de Diputados y la Secretaria de
la Contraloria y Desarrollo Administrativo, con el propdsito
de establecer un 6rgano independiente. Con ello se lograria
segun la autora, un mejor control de nuestras instituciones y se
facilitaria determinar responsabilidades por las irregularidades
que fueran detectadas.!™

3.10 Desarrollo regional y local
El desarrollo regional y local ha sido reconocido por el INAP

con dos investigaciones en la materia. La primera, de José
Maria Ramos Garcia (1996) en la que se aborda el desarrollo

%4 Ibid, p. 261.
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regional y la relacion transfronteriza entre Baja California,
Meéxico y California, Estados Unidos. La segunda, de José
Alejandro Vargas Castro (2006) en la que examina la influencia
de la globalizacion en el desarrollo local en tres municipios del
Estado de México: San Mateo Atenco, Valle de Bravo y Villa
Guerrero.

Desarrollo regional y relacion transfronteriza. El caso
Meéxico-California. José Maria Ramos Garcia, 1995

El estudio es una reflexion en torno a la influencia de Estados
Unidos en el desarrollo regional fronterizo, particularmente
en la relacion entre Baja California, México y el estado de
California, Estados Unidos. Este analisis hace evidente los
problemas que enfrenta la administracion publica federal y
estatal mexicana para fomentar el desarrollo regional en un
contexto transfronterizo internacional. Parte del supuesto de
que la administracion publica federal y fronteriza tiene que
considerar el impacto de la variable estadounidense en el
desarrollo econdémico regional, con el propdsito de proponer
iniciativas de cooperacion entre México y California.!%

De acuerdo con Ramos (1996) las relaciones transfronterizas,
entre otros factores, requieren de una descentralizacion de la
toma de decisiones a los estados fronterizos mexicanos con
Estados Unidos, con la finalidad de que los gobiernos cuenten
con la facultad de proponer alternativas a los problemas de
desarrollo fronterizo mexicano. El autor plantea la necesidad
de la descentralizacion en el marco del desarrollo regional
y las relaciones intergubernamentales, asi como considerar
algunos problemas que implica en materia de politica exterior
regional.

105 Jos¢ Maria Ramos. Desarrollo regional y relacion transfronteriza. El caso

Meéxico-California. México, INAP, 1996, p. 1.

112



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

El trabajo parte de la premisa de que paralelamente a una
mayor comercial y social entre México y California, se
han presentado tensiones politicas. Los impactos han sido
provocados por los problemas de migracion de mexicanos
indocumentados y narcotrafico. No obstante, los efectos
politicos no han influido para que la relacion comercial
disminuya, ya que la interaccion comprende una varie-
dad de actores que participan en distintas agendas, que
no necesariamente coinciden entre si. Los problemas res-
ponden, entre otros factores, a la autonomia de los actores
fronterizos estadounidenses para tomar decisiones que
tienen repercusiones internacionales. Por lo tanto, es in-
dispensable conocer, analizar y evaluar el rol y el impacto
de su participacion en el ambito regional.!%

En este marco, es necesario que la administracion publica
mexicanaidentifique alternativas de cooperacion transfronteriza
o de inversion, que ademas de promover el crecimiento
econdmico puedan estimular el desarrollo social, ya que la
dinamica del mercado requiere una interrelacion entre los
aspectos econdmicos y sociales con el fin de que lamaximizacion
de ganancias no se vea limitada por las demandas sociales.

Al respecto, dentro de las mas importantes aportaciones se
pueden enumerarse las siguientes:!'?’

* Fue destacado el papel de la frontera norte en las rela-
ciones entre México y Estados Unidos, acentuando los
vinculos econdmicos, sociales y politicos entre Baja
California, México y el estado de California, Estados
Unidos, a partir de la importancia de la cooperacion
transfronteriza. Cobra relevancia la necesidad de que
la administracion publica federal conceda facultades
especiales a los gobiernos estatales fronterizos para

5 Ipid, p. 5.
7 Ibid, pp.141-148.
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abordar con sus homdlogos estadounidenses los asun-
tos y problemas del desarrollo regional binacional
con una cooperacion intergubernamental.

* Se enfatiza que en la medida en que los gobiernos es-
tatales tengan una mayor participacion en la adminis-
tracion del desarrollo fronterizo, se podré incrementar
la cooperacion transfronteriza y reducir las tensiones
politicas. Es necesario atender los problemas del de-
sarrollo transfronterizo, asi como la facultad guber-
namental de supervisar los avances en las iniciativas
fronterizas planteadas.

* El cambio de enfoque de la administracion publica
es indispensable porque los elementos centrales de
la perspectiva posburocratica permite pensar acorde
a los nuevos retos de los problemas publicos. Desta-
can la descentralizacion, el desarrollo regional y las
relaciones intergubernamentales, que respondan a las
demandas sociales y politicas de un Estado federal y
democratico, y que pretende afrontar los nuevos desa-
fios de la legitimidad y competitividad nacional de los
paises en desarrollo.

* Elprincipal vinculo econémico-financiero entre Méxi-
co y California se manifiesta a partir de que las ex-
portaciones californianas han apoyado el crecimiento
industrial mexicano, especialmente porque han sido
de bienes de capital. Igualmente, algunas ramas de la
industria de alta tecnologia —electroénica— de Califor-
nia han relocalizado algunos procesos de produccion
a través de la industria maquiladora fronteriza.

* Una limitacion importante de la relacion transfron-
teriza es la falta de comunicacion entre autoridades
mexicanas y californianas para discutir oportunamen-
te los problemas fronterizos, especialmente los de ca-
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racter politico, que se agudizé con la discusion de la
Proposicion 187 en California.

* La administraciéon publica mexicana también tiene
el reto de fomentar espacios de negociacion politica
de la agenda economica para reducir las tensiones y
conflictos politicos. La politica exterior mexicana ha
reaccionado ante los Estados Unidos de manera cir-
cunstancial y cuando los problemas han cuestionado
dicha relacion. El problema radica en que no ha exis-
tido el interés de planear la relacién con los Estados
Unidos a partir de una agenda que responda a los in-
tereses nacionales y a los impactos que se provocan.

Concluye Ramos (1996) afirmando que es fundamental la
participacion de los actores sociales fronterizos para rescatar
la importancia de una agenda social comun. Esta agenda
deberia rescatar las principales necesidades de los estratos
populares fronterizos como son: acceso a la educacidn;
mejores condiciones ambientales; acceso a agua potable y
drenaje; un mejor y mayor acceso a la atencion de la salud
familiar e infantil; y financiamiento para la adquisicion de
vivienda social.!®® La obra aporta argumentos relevantes para
comprender la importancia de los aspectos fronterizos en los
diversos asuntos de la administracion publica estatal en temas
de la agenda fronteriza.

El Desarrollo Local en el Contexto de la Globalizacion. Tres
Casos de Estudio en el Estado de México: San Mateo Atenco,
Valle de Bravo y Villa Guerrero. José Alejandro Vargas
Castro, 2005

El proceso de globalizacion es posible y adquiere una dindmica
acelerada, en funcion de los avances tecnoldgicos en materia

95 Ibid, p. 146.
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de comunicaciones, transportes y manejo de la informacion,
haciendo posible conocer de manera casi instantdnea lo que
sucede en latitudes diametralmente opuestas, realizar operacio-
nes comerciales con base en datos trasmitidos en tiempo real
y mover por medios electronicos grandes flujos de dinero, sos-
layando fronteras territoriales para configurar una nueva forma
de organizacioén econdmica, de naturaleza supranacional y con
efectos diversos en aspectos sociales, politicos culturales y te-
rritoriales en las naciones.'®

Para Vargas (2006), la globalizacion tiene repercusiones en el
ambito local. La idea del desarrollo local basa sus posibilidades
en la capacidad de organizacion de actores concretos, y plantea
el alcance de sus principios a un territorio acotado.''” Se
trata de una opcion para regenerar economias y sociedades
en las regiones menos desarrolladas, asi como promover la
democratizacion y fortalecimiento de los ambitos de gobierno
con base en una mayor participacion en los procesos de toma
de decisiones.

(...) en esta investigacion se entiende al desarrollo local,
como resultado de un proceso de conjugacion de las capa-
cidades de los actores locales, para realizar acciones co-
munes de beneficio para la poblacién, e implica también
generar o fortalecer la capacidad de adaptacion a nuevos
entornos econémicos, de innovar para compensar y rever-
tir paulatinamente la falta de acceso a nuevas tecnologias,
asi como para generar las condiciones internas que incre-
menten la competitividad del territorio y de la produccion
endémica en el contexto de la globalizacion.!!

19 José Alejandro, Vargas Castro. El desarrollo local en el contexto de la
globalizacion. Tres casos de estudio en el Estado de México: San Mateo Atenco,
Valle de Bravo y Villa Guerrero. México, INAP, UAEM, Gobierno del Estado de
México, 2006, p. 26.

10 Ibid, p. 29.

1 Ibid, p. 29.
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La investigacion aborda la vinculacién entre dos procesos
complementarios: la globalizacién y el desarrollo local. To-
mando como referentes empiricos tres municipios del Estado
de México. San Mateo Atenco, municipio caracterizado por la
produccion del calzado como su actividad econémica princi-
pal, con fuertes presiones derivadas de la introduccién de cal-
zado de procedencia china; Valle de Bravo, por su vocacion
turistica, la riqueza de sus recursos naturales, el valor relativo y
relacional de su territorio; y Villa Guerrero, el posicionamiento
favorable en el entorno internacional de la comercializacion
de su produccion floricola, la generacion de innovaciones al
respecto y la transcendencia de las acciones emprendidas por
los actores sociales.''?

Dentro de las mas importantes aportaciones se pueden enume-
rarse las siguientes:!!?

* Se considera que la globalizacion se presenta en el am-
bito local en dos formas: como manifestaciones y como
efectos. Las primeras son evidentes y hasta cuantifica-
bles, ya que se refieren a cuestiones concretas como la
introduccion de productos extranjeros o la instalacion
de franquicias de cadenas comerciales internacionales,
por ejemplo, pero los segundos s6lo son, aparentemen-
te, identificables. Estos efectos pueden observarse en su
irrupcién, cuando afectan a los individuos, generando
cambios en los habitos de consumo, en las preferencias
y expectativas de las personas.

* Se examina el caso de San Mateo Atenco, que corres-
ponde a un tipo de fragmentacion de desarrollo local
en el contexto de la globalizacion, en virtud de la falta
de una articulacion efectiva de las iniciativas loca-

"2 bid, p. 31.
13 Ibid, pp. 318-326.
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les identificadas, situacion que prevalece ain cuan-
do para afrontar los efectos negativos de la irrupcion
de calzado foraneo en el mercado local, se conformo
una organizacion con la finalidad de incrementar la
productividad y competitividad de los productores
locales, situacion que evidencia una baja capacidad
organizacional en el municipio.

* En el caso de Valle de Bravo, se ha planteado su con-
sideracién como un tipo polarizado de desarrollo lo-
cal en el contexto de la globalizacion en funcion de
las caracteristicas especificas que presenta en cuanto a
los indicadores de las capacidades analizadas. De ma-
nera previa al resumen de los resultados obtenidos, es
preciso destacar la confrontacion social que prevalece
en el municipio, como resultado del proceso de asen-
tamiento de nuevos pobladores que han desplazado
paulatinamente a los habitantes locales en las esferas
sociales y econémicas, dando lugar a una sociedad lo-
cal divida, en la que los intereses y objetivos de sus
integrantes se enfrentan de manera constante.

e En el caso de Villa Guerrero, su consideracion como
un ejemplo de un tipo articulado de desarrollo local
en ciernes, corresponde a la identificacion de una
organizacion general de los actores locales dinamica,
con objetivos claros y proyectos definidos en cuanto
al desarrollo local en el contexto de la globalizacion,
impulsados de manera decisiva por lideres con gran
capacidad de convocatoria y reconocimiento de la
sociedad local.

Concluye Vargas (2006) que del analisis de los casos de estudio,
se desprende que en el contexto de la globalizacion el desarrollo
local debe buscarse a partir de la valorizacion del ambito local,
lo que implica tener calidad internacional en lo que se produce
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localmente. Se considera que este enfoque puede generar me-
jores resultados, que aquella que consiste en la globalizacion
como via para el desarrollo local, ya que esta vision se despren-
de de acciones como la creacion de infraestructura para atender
los requerimientos de inversionistas extranjeros o la concesion
crecientes de canonjias a la inversion extranjera, para atraer
capitales al territorio local.!!*

3.11 Federalismo

El tema del federalismo es tratado por José Alberto Saucedo
Sanchez (1997), en lo relativo al ambito fiscal, haciendo
énfasis en el sistema de asignacion de participaciones federales
hacia los estados de la Federacion. A partir del establecimiento
del Sistema de Coordinacion Fiscal (1980) y la publicacion
de la Ley de Coordinacion Fiscal, el autor propone diversos
mecanismos para mejora la distribucion de las participaciones
a los estados. El estudio del federalismo fiscal, se constituye en
un focus necesario para conocer la repercusion en los estados
del pais.

Hacia el federalismo fiscal: la reforma del sistema de
asignacion de participaciones federales a los estados. José
Alberto Saucedo Sanchez, 1996

El libro aborda el tema del federalismo desde la optica fiscal.
En esta materia llaman la atencion las cuestiones de indole
econdmico-financiera que derivan de la relacion existente
entre los distintos 6rdenes de gobierno, asuntos que tiene que
ver con el federalismo fiscal. Estas relaciones se encuentran
establecidas bajo un régimen de transferencia de recursos entre
los distintos o6rdenes de gobierno, que se delimitan bajo los
lineamientos del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal,

14 Ibid, p. 325.
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fundamentando por la Ley de Coordinacion Fiscal, donde se
determina la forma y monto de asignacion de estos flujos.!!*

Desde la implementacion del Sistema de Coordinacién Fiscal
en 1980 —nos dice Saucedo (1997)— existe un sinnimero de
propuestas por parte de las autoridades estatales, tendientes a
la reformulacion del procedimiento que se sigue para asignar
los recursos que este sistema otorga a las entidades federativas.
Por lo que el propésito del trabajo es aportar una propuesta
alternativa para distribuir las participaciones federales a los
estados, que establece que una distribucion de estos recursos
que reconozca la riqueza de la varianza socioeconomica, a lo
largo y hacia adentro, de las jurisdicciones locales, tenderia
gradualmente, a disminuir las diferencias que en materia de
desarrollo se encuentra en las distintas regiones de nuestro pais.
La propuesta establece que la equidad en el desarrollo regional
debera ser un primer paso, para después encontrar soluciones
a otros aspectos del federalismo fiscal mexicano, como son la
potestad tributaria, el ejercicio del gasto, y la responsabilidad
fiscal, entre otros.

A partir de estas consideraciones y dentro de las mas importantes
aportaciones se pueden enumerarse las siguientes: !¢

+ El Sistema Nacional de Coordinacioén Fiscal estable-
ce un alto grado de centralizacion de los ingresos en
el nivel federal, ademas de un alto valor de inequi-
dad en la distribucion de los recursos. No obstante,
que desde la implementacion de las diversas refor-
mas realizadas a la Ley de Coordinacion Fiscal, han
tendido a disminuirla.

115 José Alberto Saucedo Sanchez. Hacia el federalismo fiscal: La reforma del

sistema de asignacion de participaciones federales a los Estados. México, INAP,
1997.
116 Jbid, pp. 185-187.
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e También es cierto que dicho sistema ha significado
mayores recursos para los estados, y existe la tenden-
cia a hacerla mas eficiente. Por ejemplo, las partici-
paciones federales en términos por habitante, nunca
han caido en términos reales, mas alla de los niveles
presentados en 1980, afio en que se implementa el sis-
tema actual.

* Una cuestion ligada a la inequidad en la distribucion
es la concerniente a que es imposible que las variables
que actualmente se utilizan en la reparticion puedan
arrojar datos apegados a la realidad de los que se pre-
tende medir. Primero, porque el criterio que se utiliza
para resarcir a los estados que mas contribuyen en la
recaudacion nacional desconoce el grueso de ésta, ya
que Unicamente toma en cuenta la recaudacion de un
impuesto de base muy reducida. Segundo, porque la
variable que se utiliza con caracter redistributivo, si
bien toma en cuenta el nimero de habitantes de cada
estado, no toma en cuenta que sus necesidades y ca-
rencias son diferentes.

* Se reconoce que en nuestro pais el conjunto de las
entidades federativas enfrentan problemas econdmi-
cos y sociales porque las politicas implementadas por
ellas no han sido encaminadas para evitarlo, tendien-
do por ejemplo, el grueso de su presupuesto destina-
do al gasto administrativo, que obviamente tiene un
impacto minimo en los niveles de desarrollo social y
econdmico.

* El sistema de coordinacion debe de modificarse para
incluir mecanismos que permitan una mejor distribu-
cion con base en parametros mas realistas, por lo que
se hace necesario que los propios estados modifiquen
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sus politicas de gasto publico, para que éstas sean ta-
les que promuevan su propio desarrollo estatal. Ello
es asi, ya que de nada serviria un incremento en los
ingresos de los estados si no son encauzados al logro
de un objetivo primordial: alcanzar un mejor nivel de
desarrollo.

* Del analisis realizado en la investigacion se determi-
na, que bajo el actual sistema de distribucion existen
estados que son ampliamente favorecidos, obviamen-
te en perjuicio de otros, y que con esto lo Uinico que
se estd generando es seguir acrecentando las dispa-
ridades regionales, ya que los criterios de distribu-
cién, suponiendo que sélo fueran determinados por
cuestiones socioecondmicas, estan desconociendo la
realidad de las diversas regiones del pais.

El argumento central es que para lograr un verdadero
federalismo fiscal mexicano, es necesario primero lograr un
esfuerzo para igualar el nivel de desarrollo alcanzado por
las distintas regiones, para luego, partiendo de una base mas
homogénea, procurar que los estados puedan por si mismos
encauzar su propio desarrollo estatal y regional.'”

3.12 Politica social

La politica social ha sido un tema central en la agenda de la
reforma del Estado a partir de la puesta en marcha del Programa
Solidaridad, la creacion de la Secretaria de Desarrollo Social y
la implementacion del Ramo 33, entre otras medidas relevantes.
Norma Ruiz Velazquez (2000) realiza un analisis de la politica
social en el periodo 1988-2000, su contribucion en el combate
a la pobreza y en el mejoramiento del nivel de vida de los
mexicanos.

"7 Ibid, p. 187.
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La politica social en México hacia el fin del milenio. Norma
Ruiz Velazquez, 1999

Este trabajo pretende contestar a la pregunta: ;qué hace hoy
el Estado mexicano para combatir la pobreza? Por ello, su
objetivo general es analizar la funcién de la politica social
como herramienta del Estado moderno, y con base en este
planteamiento general, comprender los cambios operados en
ésta, para el caso de México en el periodo de 1988-2000.!'
Ruiz (2000) lo refiere en los siguientes términos:

El planteamiento central de este trabajo es el siguiente:
la politica social no puede resolver por si sola un proble-
ma para el que no sido creada, esto es, la pobreza. Su
objetivo es generar los niveles minimos de legitimidad
que permitan actuar al Estado, esto es, que desactiven
las amenazas de ingobernabilidad. Aun en ese sentido,
la politica social en México ha fracasado en los Gltimos
afios, si no rotunda, si parcialmente.

En cuanto al combare a la pobreza, éste no puede ser pro-
ducto solamente de la politica social, se requiere una es-
trecha articulacion de ésta con la politica econémica, de
modo que operen en un mismo sentido, no en direcciones
opuestas, lo que la ubica también en la arena propiamen-
te politica. Por ello, es preciso hablar de una estrategia de
crecimiento con equidad y democracia social para com-
batir la pobreza.'”®

En ese sentido, resulta de suma importancia para la autora,
contar con una mayor participacion ciudadana que acompaie
un cambio de énfasis en la voluntad politica para construir un
Estado responsable, realmente solidario, capaz de dirigir un

"8 Norma Ruiz Velazquez. La politica social en México hacia el fin del siglo.

México, INAP, 2000, p. XX.
19 Ibid, p. XXI.
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modelo de desarrollo nacional en el que incluya a la sociedad
en su conjunto. Un Estado que dé cabida a la sociedad en la
discusidn, planeacién, ejecucion, control y evaluacion de las
politicas publicas dirigidas a resolver uno de los problemas
histéricos de México como es la pobreza.

Entre otras importantes aportaciones se pueden enumerarse las
que a continuacion se senalan:!?

« La crisis econémica mundial iniciada en los afios se-
tenta provocd un cambio en el patrén de acumulacion y
desarrollo del capitalismo mundial, el cual se transfor-
mando de un modelo benefactor, expansionista, inter-
vencionista y desarrollista conducido por el Estado, a
un esquema basado en la contraccion, la reduccion del
gasto publico y la promocién de la iniciativa privada.

* El modelo de crecimiento econémico adoptado en
Meéxico a partir de 1982, afio que certifica la defun-
cion del Estado de bienestar a la mexicana, ha in-
crementado los retos de la politica social, ya que se
ha desmantelado la planta industrial nacional ocasio-
nando un alto desempleo, un fuerte deterioro sobre el
nivel de vida de la poblacion mexicana, un elevado
indice de pobreza, una inequitativa distribucion del
ingreso, asi como una injusta distribucion de la rique-
zas nacionales.

* Debido a la depresion econdmica y a las prioridades
del gasto publico nacional —rescates bancario y carre-
tero y pago del servicio de la deuda externa— la poli-
tica social no sélo tiene mas problemas que resolver,
sino que cuenta con menos recursos para hacerlo. La
reduccion del gasto social y la consecuente cifra de

20 Ibid, pp. 183-188.
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mexicanos pobres y en extremada pobreza han sido
los principales indicadores de esta situacion.

* Laagudizacion de la crisis y el caracter excluyente de
las politicas de ajuste estructural para combatirla pro-
vocaron una creciente polarizacion de la poblacion,
restringiendo los canales de ascenso y movilidad so-
cial. Mientras una proporcion creciente de mexicanos
quede excluida de los beneficios del crecimiento eco-
némico, se generaron élites y mercados herméticos en
los que se concentra la mayor parte del ingreso.

* La politica social instrumentada en México durante
el periodo 1988-1994 pretendié dar respuesta a este
problema de legitimidad endeble, mas que al proble-
ma de la pobreza; por ello traslado su principal eje de
accion de un sistema corporativo institucional a un
programa publico de asistencia focalizada. El replie-
gue del Estado ha significado una menor reparticion
de los recursos publicos y mayor selectividad en su
distribucion.

» El gasto social es un instrumento que, manejado ade-
cuadamente, compensa las fallas del crecimiento en
la distribucion de los recursos, pero no puede redu-
cirse a esta funcion marginal, ni constituirse bajo este
criterio en la base de la politica social. Considerando
la escasez de recursos publicos, se debe determinar
cuales son los grupos especificos que demandan aten-
cion prioritaria, crear programas diferenciados para
el ambito rural, urbano y los grupos prioritarios por
atender: mujeres, menores de edad, indigenas, traba-
jadores migratorios y jornaleros del campo.

* Desde una perspectiva macroecondmica, la reduccion

de la pobreza moderada implica crecimiento econo-
mico, mejoramiento de las condiciones laborales,
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desarrollo de la infraestructura, control de precios y
salarios, ademas de reestructuracion de las condicio-
nes de crédito. Sin embargo, en los ultimos 15 afios, la
economia mexicana ha sido incapaz de crear el niime-
ro de empleos suficientes para atender a la Poblacion
Econdmicamente Activa (PEA) que cada afio busca
incorporarse al mercado laboral (alrededor de un mi-
116n de empleos).

Como una conclusion general, Ruiz (2000), sostiene que
la politica social en México no tiene como primer objetivo
resolver las manifestaciones de la pobreza y, mucho menos, sus
causas estructurales. Su funcién como instrumento del Estado
radica en reaccionar ante la presion social coyuntural, resarcir
su déficit de legitimidad y compensar, en la medida de sus
posibilidades logicas internas, los efectos sociales negativos
del desarrollo capitalista, por lo que no cabe esperar un cambio
espontaneo en la definicion de la politica social y, como parte
de ella, en los programas de combate a la pobreza en México.!?!
Por ello, es preciso dar a la politica ptblica de atencion social
un caracter plural, intersectorial y regional, que conjunta,
coordinada y eficazmente ofrezca respuesta a las demandas
de bienestar social en un marco de crecimiento econémico
equitativo y sostenible.

3.13 Salud

En la politica social el tema de la salud publica resulta
trascendente en la contribucion para el mejoramiento en
las condiciones de vida de la poblacion en general, pero en
particular en las comunidades mas vulnerables. Por ello, Arturo
Vargas Bustamante (2002) hace una aportacion relevante al
observar el papel del Instituto Mexicano del Seguro Social

12U Ibid, p. xx1.
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(IMSS) y las reformas implementadas desde 1995 para adecuar
al IMSS a la complejidad de las nuevas realidades y contextos
del nuevo siglo.

La Reforma de 1995 a los Servicios Médicos del Instituto
Mexicano del Seguro Social: una tarea pendiente. Arturo
Vargas Bustamante, 2001

Las reformas al Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS)
prevista en la Ley del Seguro Social de diciembre de 1995
plantearon la transformacion del Instituto en sus esquemas
de financiamiento, organizacién y prestacion de servicios.
El espiritu que guid este conjunto de cambios fue el poder
garantizar la provision de los servicios del IMSS en el futuro,
de acuerdo con el nuevo entorno nacional e internacional.
También fue propuesto para superar paulatinamente el déficit
de cobertura, eficiencia y calidad acumuladas en el pasado.
Puede afirmarse, de acuerdo a Vargas (2002) que el cambio
en el IMSS fue la reforma econdmica y social mas importante
realizada durante la administracion 1994-2000, no sélo por
la cuantia de los costos de transicidon, sino también por los
beneficios esperados en el largo plazo.'?

El objetivo de este trabajo es analizar las modificacio-
nes al Seguro de Enfermedad y Maternidad (SEM) como
parte de las reformas del IMSS, desde una perspectiva
de analisis de politicas. Por lo tanto, se ve qué tipo de
fallas de mercado y de gobierno se han tratado de re-
solver con las modificaciones propuestas en 1995 a los
servicios médicos del Instituto. En esta investigacion se
trata de mostrar que el autofinanciamiento de cada rama
de aseguramiento en el IMSS y los cambios esperados en

122 Arturo Vargas Bustamante. La reforma de 1995 a los servicios médicos del
Instituto Mexicano del Seguro Social: una tarea pendiente. México, INAP, 2002,
P. XXV.
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la demanda (aumento de la cobertura y nuevo perfil de-
mografico/epidemioldgico) hacen necesario incremen-
tar la eficiencia de los servicios médicos del Instituto y
procurar una mayor coordinacion publico-privada en el
financiamiento y provision de sus servicios de salud.!?

Las reformas al IMSS fueron de suma importancia, ya que éste
es el organismo publico que provee de seguridad social al mayor
numero de derechohabientes en el pais y que actualmente es
la organizacién mas grande de México en politica social en
cuanto a su presupuesto de gasto y probablemente también en su
ingreso. En concreto, dichas modificaciones al IMSS incluyen
cambios trascendentes en los cuatro seguros que administra el
Instituto y que abarcan la totalidad de sus funciones: el Seguro
de Invalidez, Vejez, Cesantia en Edad Avanzada y Muerte
(SIVCM); el Seguro de Riesgo de Trabajo (SRT), el Seguro
de Guarderias y Prestaciones Sociales (SGPS), y el Seguro de
Enfermedad y Maternidad (SEM). Dentro de las mas importantes
aportaciones se pueden enumerarse las siguientes:!'**

* Lareforma a los sistemas de seguridad social (salud y
pensiones) es un asunto prioritario en todo el mundo.
En los proximos afios, sera la politica mas importante
que los gobiernos tendran que promover en aquellos
paises donde la poblacion mayor de 65 afios es el gru-
po de edad que estd creciendo mas rédpidamente. El
esquema tradicional de seguridad social, originado en
el siglo XIX, es inadecuado para responder a las ne-
cesidades futuras del pais.

+ Las modificaciones en el area de la saludad de los
sistemas de seguridad social han tratado de cumplir
con tres objetivos: incrementar la eficiencia produc-

123

Ibid, p. XXIX.
124 Ibid, pp. 175-182.
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tiva y dindmica de los seguros médicos; garantizar la
equidad en el acceso y financiamiento de un paquete
basico de prestaciones (las que tienen mejor relacion
costo-efectividad); y detener el crecimiento innecesa-
rio en costos. El mercado de la salud como es el que
oferta el IMSS, a diferencia de otros, viola los supues-
tos basicos de la libre competencia.

* Las fallas del mercado (en los paises donde predomina
la provision privada de servicios médicos) y las fallas
de gobierno (donde predominan la provision publica),
asi como los cambios demograficos, econdmicos y
epidemiolégicos, han inspirado reformas a los siste-
mas de salud en el mundo. En estas modificaciones se
promueve una mayor injerencia de los gobiernos en el
area de regulacion, y de las organizaciones privadas
como fuentes alternativas de financiamiento y provi-
sion de servicios.

* En México, la seguridad social abarca prestaciones en
dinero, atencion médica y otras prestaciones en espe-
cie como las guarderias. Por décadas, el sistema de
pensiones fue la fuente principal de financiamiento de
los servicios médicos que se ofrecian a la poblacion
derechohabiente. Sin embargo, el incremento en el
nimero de pensionados y la baja tasa de retorno de
las inversiones realizadas hicieron que, con el tiempo,
provocaron que se fueran agotando las reservas de los
fondos de pensiones.

* Como parte de las reformas al IMSS se cre6 un nuevo
sistema de pensiones basado en cuentas individuales
y se reform¢é la estructura financiera del Seguro de
Enfermedad y Maternidad (SEM). La rama de enfer-
medades y maternidad del IMSS habia sido deficitaria
desde su nacimiento. A partir de 1989, al prohibirse
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los subsidios cruzados entre seguros del Instituto, se
tuvieron que buscar alternativas de financiamiento de
esta rama de aseguramiento para procurar su capaci-
dad de respuesta en el largo plazo. Con la reforma al
SEM en 1995, aument6 la participacion del gobierno
federal y se redujo la de los trabajadores y patrones
como conjunto.

* El nuevo esquema de financiamiento probablemente
reducird las distorsiones econdmicas de los impuestos
a la nomina y facilitara la recaudacion. Aun asi, toda-
via es incierto que estas modificaciones sirvan para
cumplir con los objetivos de autofinanciamiento del
SEM y con la estrategia de ampliacion de la cobertu-
ra. En los afios 2000 y 2001 se present6 un déficit im-
portante derivado del alto costo laboral que el SEM
tiene que enfrentar, asi como del costo creciente de
los insumos y tratamientos médicos, principalmen-
te, de las enfermedades cronico-degenerativas y del
sida. Al no poder introducir los co-pagos en el IMSS,
en ese momento, el SEM tiene que financiar estas
prestaciones en su totalidad.

* Dos de los aspectos mas relevantes que no se toma-
ron en cuenta en la reforma de 1995, por un lado, el
financiamiento de los servicios médicos para los pen-
sionados y, por el otro, el régimen de jubilaciones y
pensiones del IMSS. Ambos problemas ya estan ge-
nerando problemas financieros serios al SEM y las
perspectivas de largo plazo son preocupantes por la
magnitud del déficit esperado. En ese afio, los pasivos
del Instituto —los laborales— han superado los que en
su momento acumulé el Fondo Bancario de Proteccion
al Ahorro (Fobaproa) posterior a la crisis econdomica
de 1995.
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* La reforma financiera del SEM vino acompafiada de
una propuesta reformar la gestion interna de los ser-
vicios médicos del IMSS. Si se deseaba extender la
cobertura, necesariamente se tenian que reducir los
costos de operacion del Instituto y habia que regular
el deficiente mercado privado de la saluda para co-
rregir las fallas del mercado y reducir el énfasis en
los pagos directos. Al final, lo que se buscaba era una
mayor coordinacion entre el sector publico y privado
para extender, a bajo costo, los servicios de seguridad
social a un mayor nimero de mexicanos.

Por ultimo, concluye Vargas (2002) que a pesar de la relevan-
cia de los cambios en el IMSS y del desarrollo del mercado
de la medicina prepagada, todavia es necesario integrar otras
reformas al conjunto de modificaciones al sector salud. En ese
momento, los cambios en este sector han sido aislados y toda-
via se siguen presentando los inconvenientes inherentes a la
organizacion vertical del Sistema Nacional de Salud.'?

3.14 Rendicion de Cuentas y fiscalizacion

La rendicion de cuentas y la fiscalizacion han cobrado un
inusitado interés producto de la publicacion de la Ley de
Transparencia y Rendicion de Cuentas (2001) y la creacion
del IFAI (2002), asi como la transformacion de la Contaduria
Mayor de Hacienda en Auditoria Superior de la Federacion
dentro del Poder Legislativo. Al respecto, Jorge Manjarrez
Rivera (2003) estudia la relacion entre la rendicidon de cuentas
y la fiscalizacién en la administracion publica federal en el
periodo 1997-2001. Por su parte, Nancy Garcia Vazquez
(2008), describe la relacion existente entre la fiscalizacion
superior mexicana en el contexto de los factores politicos de las

15 bid, p. 181.
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entidades federativas y los partidos politicos. Por ultimo, Luis
Villalobos Garcia (2009), encuentra una vinculacion relevante
entre la administracion publica, la reforma y la rendicion de
cuentas en el ambito de la policia.

La Construccion Democrdtica de la Rendicion de Cuentas
y la Fiscalizacion en la Administracion Publica de México:
1997-2001. Jorge Manjarrez Rivera, 2002

La rendicién de cuentas es un elemento fundamental de la
democracia y a su vez, la adecuada fiscalizacion del uso de
los recursos publicos fortalece la democracia. Rendir cuentas
y fiscalizar es combatir la corrupcion, mientras la corrupcion
subsista, no podra alcanzarse un Estado plenamente democra-
tico. A partir de estas consideraciones, Manjarrez (2003) in-
tenta demostrar que para fortalecer la democracia en México,
es necesario seguir avanzando en la rendicion de cuentas y en
la fiscalizacion de las cuentas.!?® La obra concibe a la rendi-
cion de cuentas como un elemento fundamental de un Estado
democratico, porque hay un mandato del pueblo soberano y la
fiscalizacion coadyuva a que se cumpla.

Un problema historico en nuestro pais es que, debido
al sistema autoritario de gobierno, quienes administra-
ron los bienes publicos, no aceptaron el derecho de la
comunidad para conocer los resultados de su gestion y
para reclamar eficiencia y efectividad. Como caracteris-
tica de la transicién hacia la democracia, la exigencia
ciudadana es que el gobierno, conjuntamente con la co-
munidad, disefie los mecanismos y defina las reglas que
permitan esa interaccion entre administradores ptblicos
y la sociedad misma. Se trata de informar lo que los

126 Jorge Manjarrez Rivera. La construccién democrdtica de la rendicion de cuentas

v la fiscalizacion de la administracion publica de México: 1997-2001. México,
INAP, 2003, p. 12.
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gobernantes hicieron o dejaron de hacer a propdsito del
mandato que la ciudadania les concedid en el ejercicio
del sufragio democratico, ademas, de rendir cuentas e
informar sobre como se administraron y gastaron los
recursos publicos para cumplir con los fines y objetivos
derivados del mandato popular.'?’

En términos generales en México existen dos niveles de
fiscalizacion: el interno y el externo. El primero lo realiza en
forma directa la Secretaria de la Funcion Publica —antes fue
la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo
y la llamada Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion— esta actividad fiscalizadora es apoyada por las
contralorias internas ubicadas en las entidades y dependencias
del gobierno federal, mientras que en los poderes Legislativo
y Judicial se lleva a cabo por sus respectivos érganos internos
de control. Este tipo de control tiene la caracteristica de ser
previo, concomitante o posterior y estd enfocado a revisar y
ejercer control sobre las acciones de los funcionarios de las
dependencias y entidades.

Elotronivel defiscalizacion es el querealiza el Poder Legislativo
sobre los otros dos poderes y érganos autobnomos a través de la
Auditoria Superior de la Federacion (ASF). La funcidn principal
de esta entidad es revisar la Cuenta Publica que por ley presenta
el Poder Ejecutivo al Poder Legislativo, la cual comprende el
ejercicio de recursos en toda la administracion publica federal
centralizada y paraestatal, asi como los Poderes Legislativo y
Judicial. El tipo de control es sobre hechos pasados, por lo que
se denomina ex post. De este tipo de control externo trata el
estudio. Dentro de las mas importantes aportaciones se pueden
enumerarse las siguientes:!?

27 Ibid, p. 12.
8 Ibid, pp. 311-328.
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* La funcién de fiscalizar al gobierno corresponde a la
Camara de Diputados. Esto ha reforzado el papel del
Poder Legislativo como contrapeso del Poder Ejecutivo
y, por ello, es posible afirmar que la creacion de un sis-
tema de fiscalizacion superior efectivo es un elemento
fundamental de la modernizacion y del Estado demo-
cratico mexicano al fortalecer la division de poderes.

* Hasta antes de 1997 la imagen publica de la Camara
de Diputados habia sido basicamente la de un organis-
mo inoperante y alejado de las demandas ciudadanas.
Por tanto, la Contaduria Mayor de Hacienda, tampo-
co tenia ninguna credibilidad, ya que ademas de estar
sujeto a la total influencia presidencialista, no estaba
respaldado por un marco juridico adecuado para el
cumplimiento eficaz de sus funciones.

* La entidad de fiscalizacion superior (EFS) es una ins-
titucion que refleja el grado de democracia en los Es-
tados modernos; entre mas efectiva y autonoma sea
aquella, mas solida sera ésta. Un Estado no fiscali-
zado, o en el que esta funcion se realiza inadecuada-
mente, es un Estado autoritario, porque esconde a sus
ciudadanos el uso de los recursos publicos.

* Los organos de control interno constituyen un im-
portante instrumento para la verificacion de los actos
administrativos de indole financiera y presupuestaria.
Mediante su intervencién pueden reducirse sustan-
cialmente las irregularidades y vicios en los actos de
los funcionarios publicos. En diversos paises se ob-
serva cada vez mas una mayor interaccion entre los
organos fiscalizadores externos y los internos, tanto
en el intercambio de informacion como en la aplica-
cion de normas y técnicas de auditorias comunes.
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* Lalabor de la Secretaria de la Funcion Publica (SFP)
es limitada; al respecto uno de los principales argu-
mentos es que ésta es “juez y parte” al estar integrada
dentro del gabinete del Poder Ejecutivo. Asi, el titular
de la SFP es nombrado directamente por el Presiden-
te de la Republica y puede ser removido por él, en
el momento que lo considere conveniente. No tiene
autonomia de gestion ni presupuestaria y, ademas de
sus compromisos directos con el Titular del Ejecuti-
vo, puede tener aspiraciones politicas propias con in-
tereses ajenos a su funcion de control. Se considera
que estos elementos son factores importantes que obs-
taculizan la funcion fiscalizadora imparcial que este
organismo debe desempeiiar.

* Por ello, en la obra se propone la creacion del Tribu-
nal de Cuentas de la Nacion (TCN), que tendra cons-
titucionalmente todas las facultades de control previo
y preventivo, hasta el concomitante y posterior de los
actos administrativos, y la funcion jurisdiccional en
sede administrativa sobre todo hecho o acto de los
funcionarios publicos —incluidos el presidente— que
produzca un dafio patrimonial.

Por ultimo, se afirma que el sistema centralista del poder en las
entidades federativas debe acabarse. Para esto es necesario im-
pulsar un nuevo federalismo y una auténtica division de pode-
res. En algunas entidades federativas del pais todavia se observa
la misma circunstancia que prevalecia en el &mbito federal: la
presencia de un partido mayoritario y de un gobernador con po-
der plenipotenciario y facultades metaconstitucionales.!'?’

29 Ibid, p. 326.
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Gobiernos subnacionales, partidos politicos y el diseiio
institucional de la fiscalizacion superior en México. Nancy
Garcia Vazquez, 2007

En la obra se discute la evolucion del marco juridico de la fis-
calizacion superior a partir de aspectos no juridicos que termi-
nan por intervenir en su formalizacion, es decir, los factores
politicos. Especificamente, se traslada al plano de la evaluacion
empirica una serie de discusiones tedricas acerca de la injeren-
cia de los actores politicos en el disefio de los fundamentales y
procedimientos legales que validan la fiscalizacion superior.'*
Las tensiones entre lo juridico y lo politico, determinan no s6lo
el disefo, sino también el desempefio de toda la administracion
publica, de lo local a lo nacional.

La principal aportacion del trabajo de investigacion es que
muestra, por medio de un estudio de panel, que la integra-
cion partidista de cada uno de los estados determina el
disefio de las leyes estatales de fiscalizacion superior.'!

En el estudio de caso, se observa el disefio de las leyes de
fiscalizacion de los estados mexicanos. Desde la aprobacion
de la ley que crea la Auditoria Superior de la Fiscalizacion
(1999) y la Ley Federal Superior de la Fiscalizacion (2001), los
estados han iniciado sus propios procesos de fiscalizacion de tal
forma que las relaciones entre legisladores y burocracia estdn
cambiando constantemente. El hecho de que haya un mayor
control de la burocracia —via la fiscalizacion— supone que los
legisladores han tenido que especializarse en los procesos de
supervision de las cuentas publicas o han optado por crear
organismos especializados.!*?

La autora afirma que la fiscalizacion, sin abandonar el enfoque
correctivo que tradicionalmente le ha caracterizado, debe orien-

130 Nancy Garcia Vazquez. Gobiernos subnacionales, partidos politicos y el diseiio

institucional de la fiscalizacion superior en México. México, INAP, 2008, p. 23.
BL Ibid, p. 23.
132 Ibid, p. 27.
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tarse hacia la prevencion, cuya intencion es evitar dispendios o
desvios de recursos, de tal manera que propicie la conduccion
legal, politica y econdmica de la funcioén publica. Con ello se
ampliaran la confianza y la legitimidad que los gobiernos de-
ben refrendar constantemente ofreciendo resultados tangibles
y convincentes. Aunque existe un consenso politico acerca de
esta transformacion, afirma Garcia (2008) que en realidad los
cambios no se han traducido en practicas cuyo resultado final
sea la eficiencia de la gestion publica. Por ello, actualmente se
habla de la necesidad de un sistema homoélogo de control sobre
las finanzas publicas.'*

La creacion de la Auditoria Superior de la Federacion y sus
repercusiones en la mayoria de las entidades federativas,
cuyos poderes legislativos produjeron reformas para fortalecer
el papel de las instancias de supervision y control, fueron
el primer paso para este efecto, y la reforma constitucional
publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 7 de mayo
de 2008, lo que confirma un proceso irreversible. Asi, dentro
de las mas importantes aportaciones se pueden enumerarse las
siguientes: '3

* En el contexto mexicano, la discusion sobre la dele-
gacion que se define desde la legislacion esta sujeta a
una triple tension. Los ejecutivos disponen de amplias
facultades legales y extralegales para incidir en ella.
Los partidos politicos la utilizan como un medio para
descalificar a su adversario. Los legisladores se orien-
tan mas por ambos factores, antes que por cumplir su
funcion de contrapeso.

* Enun contexto de normas reguladoras, el ordenamien-
to de la fiscalizacion superior es una prescripcion que

133 JoséR. Castelazo. Introduccion. Nancy Garcia Vazquez. Gobiernos subnacionales,

partidos politicos y el disefio institucional de la fiscalizacion superior en México.
México, INAP, 2008, p. 19.
134 Jbid, pp. 183-192.
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define los fundamentos y los procedimientos que le
dan sentido. En los primeros se expresan el objetivo
y los fines de la fiscalizacion: supervision en el ejer-
cicio y funcionamiento de los recursos publicos con
base en principios de eficiencia, eficacia, racionali-
dad, equidad y transparencia. En los segundos, se es-
pecifican los instrumentos que permiten implementar
la ley: integracion del cuenta publica; investigacion
de los fondos a través de informes y documentos pro-
batorios; revision mediante la realizacién de audito-
rias, visitas domiciliarias e inspecciones; evaluacion
a través de mecanismos de desempeio, asi como de
sanciones y apercibimientos; y publicacion por la via
de los informes anuales y el uso de canales comuni-
cativos como la prensa o la internet.

* En el México reciente hemos tenido dos tipos de con-
troles estatutarios en la materia que estudiamos. La
Contaduria Mayor de Hacienda que mantiene la dele-
gacion —del control— en el Congreso ya que de ésta un
organo dependiente en términos de su capacidad de
gestion interna y desempefio. La Auditoria Superior
es un organo externo, con autonomia lo cual implica
que el Congreso ha delegado el control de la cuenta
publica en esta institucion. El Congreso la ha definido
como una institucion auxiliar pero le ha conferido la
independencia para decidir sobre sus recursos finan-
cieros y humanos.

* Respecto a la hipodtesis general se observa que la es-
tructura politica condiciona el disefio legal. La eviden-
cia sugiere que los gobiernos unificados se muestran
adversos a la transformacion de sus instituciones.

* Los gobernantes de algunos partidos politicos influ-
yen en el disefio de la calidad de las leyes a fin de
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armonizarlas con la ley federal, pero este comporta-
miento sigue una ldgica de partido. La excepcion la
constituyen los gobernadores del PRI quienes solo
apoyan la modernizacion cuando enfrentan gobiernos
divididos.

* Las legislaturas tienen un comportamiento que no de-
pende de la estructura prevaleciente en los gobiernos
estatales. La capacidad para ponerse de acuerdo sobre
el contenido de los poderes estatutarios, implicitos en
las leyes, es menor en los gobiernos divididos. Excep-
to en los que concierne al PRI, la evidencia sugiere
que los legisladores se muestran proclives a adoptar
leyes estatales homologables con las leyes federales.

* La importancia de los fundamentos no es la misma
para los legisladores. En general, los partidos gran-
des tienden a fomentar la homologacion de las leyes
en materia de transparencia y a desincentivarla en lo
concerniente a los reglamentos. Los partidos peque-
flos tienden a apoyar la modernizacion de las leyes
en la mayoria de los rubros analizados. La estructura
politica y los partidos politicos definen el disefio de
procedimientos legales. En general, en los gobiernos
unificados se fomenta la definicion de plazos de ren-
dicién de cuentas.

* La importancia de los procedimientos operativos no
es la misma para los legisladores. En general, los par-
tidos fomentan la actualizacion legislativa y la inclu-
sion de términos que limiten la discrecionalidad en
la interpretacion de las leyes. Sin embargo, los datos
también sugieren que la revision de avances de ges-
tion financiera, asi como otros informes de evaluacion
preliminar son de poco interés para los legisladores.
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* Los partidos fomentan la homologacion de las leyes
en ciertos aspectos de la ley, mientras que la recha-
zan en otros. El PRI fomenta la homologacion en un
aspecto (Transparencia) y la rechaza en cuatro (Re-
glamento, Medicion, Revision y Plazo). El PAN Ila
fomenta en tres (Transparencia, Actualizacion y Glo-
sario) y la rechaza en uno (Reglamento). E1 PRD la
fomenta en seis (Autonomia, Transparencia, Actuali-
zacion, Glosario, Medicion y Plazo) y la rechaza en
uno (Reglamento).

En suma y de acuerdo a lo anterior, Garcia (2008) sugiere que
hay un costo de aprendizaje entre el Ejecutivo y el Legislativo.
Dado que los gobiernos priistas tienen mas tiempo siendo go-
bierno, es probable que opten por la no delegacion en una enti-
dad de fiscalizacion superior. En contraste, y paradojicamente,
el PAN y el PRD no fijan una postura comun.'*

Administracion Publica, Reforma y Rendicion de Cuentas en
la Democracia. Luis Villalobos Garcia, 2008

Lo primero que tiene que decirse del libro es que se trata de una
obra compleja. Maneja al menos 4 variables —administracion,
reforma, rendicién de cuentas policial y democracia— todas
ellas por demas dificiles, para comprender y explicar, asi
como encontrar un hilo conductor que las vincule.!*® Existen
dos conceptos centrales en la obra. El primer concepto es
“Administracion policial” el cual es util nos refiere el autor
para “generar los referentes tedricos y pragmaticos para que las
instituciones policiales fortalezcan sus capacidades de gestion,
que tiene entre otros objetivos, asegurar que las policias cumplan
con su mandato bajo referentes de legalidad, legitimidad y
eficacia en su servicio”. El otro concepto es la “Rendicion de

135 Jbid, p. 189.

136 Luis Villalobos Garcia. Administracion, reforma y rendicion de cuentas policial
en la democracia. México, INAP; Instituto para la Seguridad y la Democracia,
2009.
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Cuentas Policial” que se considera como un principio operativo
que la policia implementa para transparentar sus funciones y
generar procesos de retroalimentacion.

En la introduccion nos describe los esquemas metodologi-
cos de su protocolo de investigacion, hipotesis, objetivos,
planteamiento del problema, pero destacan tres objetivos cen-
trales de toda administracion policial: 1) legalidad; 2) legitimi-
dad; y 3) eficiencia del desempeiio.

El libro cuenta con 8 capitulos y se encuentra estructurado
—aunque el autor no lo haya divido— en tres partes: 1) Los capitu-
los I (enfoque institucional para la reforma policial) y II (ad-
ministracioén policial) como marco teérico: 2) los capitulos II1
(supervision policial), IV (evaluacion del desempefio policial),
V (indicadores del desempefio policial) y VI (la instituciona-
lizacion de la carrera policial) los atributos de la administracion
policial; y 3) capitulos VII (rendicion de cuentas policial: meca-
nismo de combate a la corrupcion y de aprendizaje institucio-
nal), VIII (instrumentacion de sistemas de rendicion de cuentas
en instituciones de policia) y su proyecto para la propuesta para
la rendicion de cuentas policial.

Dentro de las mas importantes aportaciones se pueden enume-
rarse las siguientes:

* Una policia democratica y abierta es la que procura
que sus respuestas, generadas a través del desempefio
de sus policias, sean eficientes en favor del manteni-
miento del orden publico y de la solventacion de las
necesidades de seguridad del ciudadano, de esta ma-
nera, se requiere que el servicio policial sea definido
como un sistema de respuestas institucionales a ne-
cesidades especificas de seguridad de la sociedad, di-
rectamente relacionadas con el trabajo policiaco."’

7 Ibid, p. 56.
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* Por su caracter eminentemente publico y social, y so-
bre todo por ser una institucion del Estado, la admi-
nistracion policial se disefia a partir de los elementos y
el conocimiento tedrico de la administracion publica,
particularmente en sus aspectos de gestion (manejo de
lo publico).!3®

« La funcidn policial debe realizarse a partir de tres re-
ferentes: 1) legalidad, estricto apego a la ley; 2) le-
gitimidad, validacion social del trabajo policial; y 3)
eficiencia, funcion policial orientada a la consecucion
de resultados verificables empiricamente.

* Esestratégico y fundamental en la administracion po-
licial el subsistema de Rendicion de cuentas, ya que a
través de éste la policia puede identificar y enfrentar
la brecha determinada entre los resultados del des-
empefio policiaco respecto a su mandato, ademas de
cumplir con una condicion de gobernabilidad, necesa-
rio para un Estado moderno y democratico.

* Los derechos humanos se establecen en el centro de la
administracion, el desempefio y la rendicion de cuen-
tas policial, y por tanto, una definicién de eficiencia
policial debe considerar explicitamente, el referente
de los derechos humanos.

* La institucionalizacion de la carrera policial, lo cual
genera certeza respecto a las consecuencias del servi-
cio, en esquemas de estimulo y promocion con base
en el mérito.!*® La profesionalizacién de la policia,
que implica el desarrollo de habilidades, capacidades
y destrezas, asi como la modificacion de la cultura

1% Ibid, p. 77.
19 bid, p. 154.
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policial, transformando el desempefio policial como
un servicio ciudadano. Esto requiere la definicion de
los modelos educativos y académicos, asi como las
curriculas correspondientes.

Para Villalobos (2009) el que las policias rindan cuentas de
su actuacion constituye una conquista democratica de la
sociedad y no una concesion de los gobernantes, porque ello
representa la efectiva capacidad de ejercer un control de la
sociedad sobre las actividades de las policias y en general de
sus representantes. !4

3.15 Desarrollo sustentable

El desarrollo sustentable como politica publica es un tema
que tiene relevancia en los tres niveles de gobierno. Dana Aly
Lopez Solis (2005) indaga sobre la sustentabilidad y la gestion
de residuos so6lidos urbanos en un estudio comparado de dos
municipios del Estado de México: Naucalpan y Tlalnepantla.
El tema del desarrollo sustentable se ha convertido en uno de
los mas relevantes en al agenda gubernamental mexicana.

Sustentabilidad Urbana y Gestion de Residuos Solidos urba-
nos. Estudio Comparado entre los Municipios de Naucalpan
y Tlalnepantla. Dana Aly Lépez Solis, 2004

Uno de los grandes problemas de la agenda mundial actual es el
medio ambiente, debido a la crisis que presenta y se manifiesta
en la pérdida de la biodiversidad y de los recursos naturales, la
deforestacion, el cambio climatico, la desertificacion, la pérdida
de suelos y la creciente escasez del suministro de agua para uso
humano. Aunque el desarrollo sustentable puede llegar a conside-
rarse como una moda, lleno de buenas intenciones, la cuestion de

90 Ibid, p. 173.
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se plantea es que la calidad del ambiente es condicion impres-
cindible para la generacion de riqueza y de bienestar general.
Por lo tanto, a mayor deterioro ambiental, menores posibili-
dades de mejora econdémica y calidad de vida.!#!

Asimismo, la cuestion ambiental revalora el papel del
Estado y de sus instituciones, que estan obligadas a crear
e implementar mecanismos que detengan la degradacion
del medio ambiente, como una cuestion basica de
sobrevivencia de la humanidad y para mantener la propia
legitimidad del Estado. No obstante, en la atencion
a los problemas ambientales, la accion del Estado es
insuficiente; una mayor integracion de la participacion
de los sectores social, privado y publico, de los diferentes
ordenes de gobierno, es imprescindible.'*

Senala Lopez (2005) que en esta revaloracion del Estado en
lo ambiental, el gobierno local resulta revitalizado, en razén
de ser el que tiene mayor contacto con las necesidades mas
inmediatas de la comunidad. En este contexto, la magnitud del
reto ambiental reclama que los gobiernos locales se fortalezcan a
través del desarrollo de capacidades técnicas y organizacionales
y con vinculos con otras instancias, tanto nacionales como
internacionales para guiar y completar su actuar.'*

Asi, los gobiernos deben dedicar cada vez mas atencion al
problema del ambiente, puesto que de ignorarlo ponen en
riesgo la habitabilidad y viabilidad de las ciudades, dando
lugar a situaciones preocupantes de ingobernabilidad. Parte
de los grandes problemas del ambito ambiental que sufren
las ciudades es la generacion diaria de enormes cantidades de

41 Dana Aly Lopez Solis. Sustentabilidad urbana y gestion de residuos solidos

urbanos. Estudio comparado entre los municipios de Naucalpan y Tlalnepantla.
México, INAP, 2005, pp. XIX-XX.

142 Jbid, p. xx1.

145 Jbid, p. xx1.
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residuos; para evitar que éstos inunden el espacio urbano, los
gobiernos destinan una buena parte del presupuesto.

Esta investigacion tiene como objeto de estudio, la gestion de
los residuos s6lidos urbanos (GRSU), en dos municipios de
Naucalpan y Tlalnepantla, en el Estado de México. Tiene como
objetivo especifico identificar las principales caracteristicas
de la politica y la gestion ambiental en cuanto al manejo de
los residuos sélidos urbanos, en los municipios estudiados, a
fin de determinar como se lleva a cabo la implementacion de
una politica en términos de sustentabilidad y de buen gobierno,
durante el periodo de 2000-2003.'44

Dentro de las mas importantes aportaciones se pueden enume-
rarse las siguientes:!#®

e La Gestion de Recursos Soélidos Urbanos (GRSU)
depende en gran medida de las condiciones de cada
territorio. En Japon debido a lo limitado de su territo-
rio ha dado prioridad a la incineracion de los residuos
en lugar de la construccion de rellenos sanitarios. En
cambio otros paises con mayor extension territorial
como Estados Unidos siguen privilegiando la cons-
truccion de rellenos sanitarios.

* En México, como tema de la agenda ambiental, la
GRSU arroja pocos resultados en comparacion con
otros temas. Pues en la mayor parte del pais, a la
GRSU se le considera como parte del grupo de los
servicios publicos basicos, enfocandose a las activi-
dades de barrido y recoleccion, sobre alternativas de
corte ambiental encaminadas a minimizar el impacto
negativo de los RSU.

144 Ibid, p. xxi1.
45 Ibid, pp.145-151.
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* En México, los gobiernos locales como responsables
de operar el sistema de aseo urbano, buscan asegurar
la regularidad del servicio de barrido y recoleccion.
Los ultimos aspectos que llegan a ser adoptados son
el reaprovechamiento y la disposicion final adecua-
da; asi, es habitual la proliferacion de tiraderos a cie-
lo abierto.

* Como factores por los cuales la GRSU en México
debe su ineficiencia se puede enlistar: la escasa cultu-
ra civica y ambiental, los esquemas de produccion y
consumo, los intereses econdémicos que giran en torno
al manejo de los residuos y de caracter politico ad-
ministrativo, a la insuficiencia coordinacion entre los
gobiernos, locales, estatales y federal.

* En el ambito local se encuentra capacidades limita-
das, lo cual en gran parte se explica por el centralismo
del sistema politico mexicano, el cual minimizo6 la im-
portancia de los municipios y de sus gobiernos; como
resultado de ello, los gobiernos locales carecen de la
suficiente capacidad técnica, financiera y organizacio-
nal, para hacer frente a los retos de sus comunidades.

* También es comun que, durante el periodo de gestion
municipal, de tres afios, los gobiernos emprendan
acciones que les representen una mayor rentabilidad
politica; en lugar de emprender acciones dirigidas a
atacar las causas de los problemas. Con el claro obje-
tivo de continuar en el poder.

* Otra razdn del atraso en el tema de los residuos es la
insuficiente intervencion en el asunto por parte de los
gobiernos estatales y federal, puesto que la competen-
cia de los gobiernos estatales estriba en controlar la
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generacion de los servicios no peligrosos del sector
industrial, comercial y de servicios.

* Se puede aseverar que la mejora sustantiva del GRSU
depende en gran medida del fortalecimiento y desa-
rrollo de capacidades de los gobiernos locales. Debe
tomarse en cuenta, es de indole técnico-administrati-
va con la reestructuracion del sistema de aseo urbano;
esto involucra el disefio de rutas, la mejora del equipo
de recoleccion, la instauracion de programas perma-
nentes de mantenimiento y reparacion de equipo, el
saneamiento de tiraderos y la implementacion en su
funcionamiento de medidas mas amigables ambien-
talmente. Otro aspecto es el fortalecimiento de los
gobiernos locales que tienen que ver la capacidad de
involucrar a los diversos actores en la planeacion y
toma de decisiones, gobernanza, relacionada con el
manejo de residuos.

« Para la responsabilidad compartida de los diversos
actores de la sociedad en el manejo de los residuos,
la premisa basica es entender que cualquier producto
conlleva un costo que no se limita a la extraccion de la
materia prima, a la produccidn, a la distribucion, sino
que después de ser consumido, ya como desecho tam-
bién significa un costo su eliminacién que no corres-
ponde unicamente al sector gubernamental absorber.

Concluye que con la nueva Ley General para la Prevision y
Gestion Integral de los Residuos (LGPGIR) se vislumbra una
orientacion mas ambiental en el manejo de los recursos con
apego a criterios de eficiencia ambiental, viabilidad tecnoldgica
y factibilidad economica.'#

146 Ibid, p. 150.
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3.16 Administracién municipal

La administracion en el nivel municipal ha recibido dos dis-
tinciones con temas que son inherentes en su desarrollo ad-
ministrativo. Juan Poom Medina (2007) realizé un estudio de
las innovaciones en los municipios mexicanos dentro del Pre-
mio Gobierno y Gestion Local, para describir sus aportaciones
y limitaciones. También, Alberto Villalobos Pacheco (2010),
estudio la aplicacion del Sistema de Evaluacion del Desem-
pefio (SED) en el ambito federal, para realizar una propuesta
de su implementacion en los gobiernos locales.

La revolucion silenciosa en la gestion publica local. Factores
asociados al niimero de innovaciones en los municipios
mexicanos, 2000-2004. Juan Poom Medina, 2006

El libro aborda parte de la agenda de cambios que presentan los
gobiernos municipales de México: la innovacion en la gestion
publica local. Su objetivo principal es estudiar los factores
que se asocian al niimero de programas de innovacion de los
municipios participantes en el Premio Gobierno y Gestion
Local que convoca el Centro de Investigacion y Docencia
Econodmicas (CIDE), a los municipios mexicanos.

El objetivo del estudio es el analisis de la evolucion de los
programas de innovacion en la gestion municipal en México,
considerando sus caracteristicas a partir de analizar las bases
de datos que se han generado sobre el tema. También presenta
un estudio comparado tomando en cuenta los premios de otros
paises. Un ultimo objetivo especifico es el estudio de un caso,
el municipio de Aguascalientes, que muestra mas claramente el
mecanismo a través del cual la innovacion se relaciona con las
variables que se estudian en el periodo de 2000 a 2004.'47

147 Juan Poom Medina. La revolucion silenciosa en la gestion piiblica local. Factores

asocidados al niimero de innovaciones en los municipios mexicanos 2000-2004.
México, INAP, 2007, p. XV.
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En el periodo en que se realiza el estudio, mas de 1,700 pro-
gramas provenientes de municipios grandes, medianos, peque-
fios, con filiaciones politicas distintivas, diversos grados de
marginacion, distintos Estados del pais, forman el mosaico de
practicas exitosas. Cada programa es particularmente relevante,
por lo que es conveniente que sean analizados de manera indi-
vidual y especifica.

Dentro de las mas importantes aportaciones se pueden enume-
rarse las siguientes:'#

« La innovacion en la gestion de los municipios mexi-
canos todavia se encuentra en proceso de crecimiento
debido a los cambios que se perciben en la vida local,
y a los multiples dngulos desde donde se puede obser-
var esta porcion de la realidad. Las lecciones de esta
revision de la literatura muestran que los estudios so-
bre innovacion han dado un salto importante al pasar
del analisis de los estudios en organizaciones privadas
al analisis de las organizaciones publicas.

* Los municipios mexicanos pueden entenderse como
organizaciones estructuradas, donde los procesos de
innovacién reconfiguran institucionalmente la vida
interna y generan incentivos para buscar mejores re-
sultados a través de mecanismos como la busqueda de
la calidad en el gobierno y la eficiencia.

» Las practicas innovadoras se desarrollan en un con-
texto de ampliacion de la agenda de politicas donde
los municipios han dejado de ser los tradicionales
prestadores de servicios publicos, para convertirse en
organizaciones estratégicas de cambio y de accion de
gobierno.

4 Ibid, p. 161-166.
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* Otra conclusion se refiere a la relacion positiva y sig-
nificativa que existe entre la variable transferencia de
recursos federales que llegan a los municipios y el nu-
mero de programas novedosos que se implementan.
Sin embargo, la evidencia demostré que el impacto
de la variable explicativa no es muy sugerente.

* La evidencia sugiere que el liderazgo de los alcal-
des, medido a través de la escolaridad, es un factor
importante que influye en el nimero de adopcion
de innovaciones en los municipios. Este dato es re-
velador de la capacidad creativa para implementar
programas en un contexto complejo y precario como
son los municipios mexicanos. De esa forma, los ar-
gumentos sobre el liderazgo de los alcaldes que su-
giere el Banco Mundial a partir de la observacion y
estudio que hicieron para algunos paises de América
Latina, también se cumple en el caso de México.

* Los resultados sefialan que existe una relacién posi-
tiva y significativa entre la variable tamafio del mu-
nicipio y nimero de programas innovadores. Aunque
el impacto de la variable tamafio del municipio no
es muy sugerente en el modelo, las evidencias en las
bases de datos muestran que los municipios con mas
desarrollo y dinamismo econémico tienden a innovar.
Este argumento puede situarse en el caracter urbano-
rural de los municipios.

* Otra conclusion del andlisis es el hallazgo que se en-
cuentra entre la variable indice de marginaciéon mu-
nicipal y el nimero de innovaciones. El resultado del
analisis sugiere que efectivamente la marginacion
municipal inhibe fuertemente el nimero de adopcio-
nes. Esto genera un par de cuestiones. Por un lado,
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que la capacidad creativa de los alcaldes es una con-
dicién importante pero no es suficiente para imple-
mentar ideas novedosas. Si existe un contexto que
incentive las ideas novedosas, muy probablemente
puede haber éxito en llevar a cabo un niimero impor-
tante de programas.

Los hallazgos en el estudio de caso permiten sugerir que
buscar gobernar con eficiencia y calidad ha tendido efectos
muy positivos tanto para los ciudadanos como para los actores
politicos. Por una parte, con los parametros de eficiencia y
calidad han logrado obtener un grado de satisfaccion alto
en los ciudadanos que ha sido medido a través de distintas
evaluaciones, por otro, esa satisfaccion le ha permitido obtener
un capital politico a los actores politicos y administrativos para
seguir refrendando el poder en las urnas.'#

El Sistema de Evaluacion del Desemperio (SED) en México:
una propuesta para los gobiernos locales. Alberto Villalobos
Pacheco, 2009

En esta obra el autor afirma que la administracion federal
encabezada por Felipe Calderon (2006-2012), se ha iniciado la
vision de fomentar en el Estado mexicano una administracion
publica orientada hacia los resultados. Este proceso se
institucionaliza juridicamente en diversas leyes reformadas
desde inicios de su mandato presidencial. Basados en estas
modificaciones juridicas, la herramienta que sostiene el
proceso de modernizacion administrativa y de la gestion para
resultados que se esta implementado es la creacion del Sistema
de Evaluacion del Desempefio (SED).!5

149 Ibid, p. 166.
150 Alberto Villalobos Pacheco. El Sistema de Evaluacion del Desemperio (SED) en
Meéxico: una propuesta para los gobiernos locales. México, INAP, 2010, p. 24.
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El SED es un modelo de gestion que establece las directrices
para que el gobierno federal evaliie sus programas, politicas
y el desempefio de las instituciones, ademdas de que establece
las estructuras de gobierno que llevaran a cabo este proceso
modernizador. Entonces, uno de los aspectos primordiales de
este proceso de modernizacion administrativa en México es la
pertinencia para que los tres 6rdenes de gobierno evalien su
administracion en base a resultados.

Partiendo de lo anterior y ante el contexto de la crisis
prevaleciente en nuestro pais y sus consecuencias en un
nivel local, se presenta la necesidad de un redisefio en
el enfoque actual de administracion municipal; el cual,
no ha contribuido a promover un mayor crecimiento y
desarrollo en la nacioén. El cambio definido parte de la
idea de fomentar en su gobierno una cultura y gestion
orientada hacia resultados e impactos sociales, aunado,
a su respectiva evaluacion del desempefio y vision hacia
el desarrollo sustentable. Esto se deriva ante la inminente
necesidad de que los gobiernos municipales de México
fortalezcan sus capacidades institucionales ante un esce-
nario de crisis econémica y puedan actuar con mayor efi-
ciencia, eficacia y desde este nivel de gobierno fomenten
la creacion de impactos sociales.'!

El objetivo del autor es analizar la importancia y retos en materia
de gestion del SED para su implementacion efectiva en los
gobiernos locales mexicanos. Por ello, parte del supuesto de que
para hacer efectiva la implementacion efectiva del SED en los
gobiernos municipales mexicanos, implica un federalismo mas
eficaz y un redisefo institucional de los gobiernos locales.

Dentro de las mas importantes aportaciones se pueden enume-
rarse las siguientes:!'>?

5L Ibid, p. 25.
12 Ibid, pp. 251-256.
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* Con la administracién federal que encabeza Felipe
Calder6n se institucionaliza juridicamente el proceso
de evaluacion del desempeiio en México. Se establece
la herramienta con que sera medida la gestion guber-
namental en el &mbito federal: el Sistema de Evalua-
cion del Desempeiio (SED). El SED cumple con los
elementos necesarios para fomentar una mayor capa-
cidad institucional en nuestro pais.

* Como primer punto se analizd la evaluacion de los
programas y politicas mediante indicadores estratégi-
cos. Una segunda parte fue la evaluacion de al gestion
interna mediante el PMG y sus respectivos indicado-
res de gestion. Los componentes anteriores se englo-
ban en el marco de la gestion y el presupuesto con
orientacion a resultados, los cuales son el pilar de las
actuales modificaciones administrativas en México.
Sin embargo, uno de los retos del SED es el de realizar
verdaderas y objetivas evaluaciones en ambos niveles
de gestion (institucionales, programas y politicas) y a
su vez, logar la articulacion de estas modalidades.

* La hipétesis de este trabajo, de acuerdo a Villalobos
(2010), se fundamenta, en el sentido de que la imple-
mentacion efectiva del SED en un ambito municipal
implica un federalismo més eficaz y un redisefio insti-
tucional del gobierno local. Se requiere de un redise-
fio en su administracion para llevarlos eficazmente a
la practica.

* Se requiere una alineaciéon municipal que esta orien-
tada a resultados. Este es el pilar del redisefio mu-
nicipal; donde el escenario local forme parte de esta
cultura organizacional orientada a logros de impactos
para la comunidad. Sin embargo, como la experiencia
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internacional lo demuestra, la introduccion de la ges-
tién por resultados es un proceso gradual que requie-
re de un acompafiamiento sostenido al mas alto nivel
para su maduracion y sostenibilidad.

* El autor plantea que el gobierno federal se dé¢ un mo-
mento de analisis y reflexion, para determinar cual es
el rumbo a seguir. Aunque se realizado logros impor-
tantes en distintos modelos de gestion en el ambito
local, es completamente claro que se requieren cam-
bios institucionales de fondo. Se requiere redisefiar la
gestion municipal en busqueda de que el municipio
mexicano fortalezca sus capacidades institucionales
y sea un detonador del desarrollo regional.

* Se ha destacado el redisefio que deben ejecutar los go-
biernos locales para incrementar sus capacidades ins-
titucionales, pero ademas de este cambio, es necesario
que el gobierno federal disminuya sus tendencias de
control, su excesiva normatividad y que impulse una
politica intergubernamental mas eficaz, donde pueda
considerarse al municipio como un factor elemental
para el desarrollo integral de la nacion. “Por tanto, no
es solo trabajo del gobierno local, sino también im-
plica una gobernanza mas eficaz del gobierno federal

mexicano”.'>?

Concluye Villalobos (2010) que en la obra se destaca la
agenda estratégica para el futuro inmediato y de largo plazo
en los municipios del pais, donde la prioridad de los gobiernos
locales en México es iniciar con la gestion por resultados en su
gobierno, considerando la participacion académica-cientifica
en la estructura gubernamental y en las acciones de gobierno,

15 Ibid, p. 256.
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factor principal que permitira desarrollar nuevas acciones
locales que generen mayor bienestar y competitividad, siendo
estos elementos del desarrollo sustentable.'>*

IV. Aportaciones del Premio INAP al estudio del objeto de
la Administracién Piblica

Mientras que en el aparatado de aportaciones por objeto de
estudio —actividad— se encuentran 32 investigaciones que han
realizado contribuciones relevante al campo disciplinario,
por su parte, en el apartado de estudio del objeto —disciplina—
solo se encuentran 3 trabajos relevantes. Sin embargo, dichas
investigaciones son de un enorme aporte teorico e historico que
indudablemente son referencias para el estudio de la disciplina
en nuestro pais. Son obras cimeras en su orientacion, en su
argumentacion cognoscitiva, en los temas que abordan y en las
aportaciones que lograron exponer. Ver cuadro No. 4.

Cuadro No. 4
Premios INAP por estudio del objeto

Autor Obra y afio
Estudio del objeto

Teoria de la administracion piblica
La administracion publica del Estado
capitalista. 71978
Historia administrativa
Politica y administraciéon publica en
México (1934-1978). 1979
Teoria del Estado y la administraciéon publica
Limites del Mercado. Limites del Estado.
José Luis Ayala Espino Ensayos sobre economia politica del Es-
tado. 1991

Omar Guerrero Orozco

José F. Fernandez Santillan

Fuente: Elaboracion propia.

14 Ibid, p. 256.
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Existen dos trabajos de construccion teorica excepcional. El
de Omar Guerrero (1981) quien aporta elementos tedricos e
histéricos para descubrir la naturaleza de la administracion
publica en el capitalismo. Ademas, el de José¢ Luis Ayala
Espino (1992) quien con la andamiaje intelectual del nuevo
institucionalismo econdémico logra un analisis integral entre el
mercado y el Estado, asi como sus efectos en la administracion
publica. Por altimo, existe la aportacion al analisis historico de
José F. Fernandez Santillan (1980) para explicar la evolucion
histérica de la administracion publica en el periodo 1934-1978,
etapa relevante en la evolucion y desarrollo de la .actividad
gubernamental.

4.1 Teoria de la administracién publica

La teoria de la administracién publica en el mundo recibi6
con la obra de Guerrero (1981) una significativa aportacion al
conocimiento de la conceptualizacion, naturaleza, organizacion
y funcionamiento de la administracion publica en el sistema
capitalista. La obra tuvo alcances iberoamericanos, en donde se
ensefianza la disciplina como campo profesional.

La administracion publica del Estado capitalista. Omar
Guerrero Orozco, 1978

No hace mucho tiempo, en México la administracién publica
era todavia entendida como un ejercicio practico alejado del
pensamiento cientifico. Guerrero se ha empefiado durante mas
de tres décadas en pro de la reivindicacion cientifica de la
administracion publica como campo de estudio sistematizado.
En particular, La Administracion Publica del Estado Capitalista
(1981),'% es calificada por Mariano Baena del Alcazar como
“(...) la obra quizas mas importante en lengua espafiola desde

155 Omar Guerrero. La Administracion Publica del Estado Capitalista. Barcelona,

Fontamara, 1981.
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una perspectiva marxista”.!3 Se trata de su tesis doctoral, a lo
que su director de tesis decia sobre esta obra:

Los interesados en el tema confiamos que este trabajo
trascienda las fronteras de nuestro pais. Sin optimismos
exagerados estamos seguros que ello habra de ocurrir.
Queda la gran satisfaccion para los latinoamericanos en
general, los mexicanos en particular y sin duda para el
propio Omar Guerrero, que de este pais haya surgido el
primer cuestionamiento a la teoria de la administracion
publica que por afios exportaron los paises hegemonicos
del capitalismo mundial. Quizas asi tenia que ser.'”’

Con esta obra, Guerrero (1981) avanza en el conocimiento
de la administracién publica, pero desde la perspectiva del
Estado capitalista, por lo que describe su naturaleza politica.
Para el autor, la administracion publica es una instancia que se
encuentra situada entre el Estado y la sociedad, por lo que sirve
de mediacion politica y administrativa.

El estudio de la administracion ptblica implica, de he-
cho, dos dimensiones de conocimiento: por un lado, la
identificacion y definicion de las relaciones sociales con-
cretas plasmadas en la accion gubernamental, es decir,
el objeto de estudio; por el otro lado, la sistematizacion
y explicacion de las categorias y conceptos que brotan
de esas relaciones, o sea, el estudio del objeto. Por tan-
to, con el mismo término, administracioén publica, se ha
hecho tradicionalmente referencia por igual al objeto y
al estudio de la administracion publica, identificacion se-
mantica que impide distinguir materia y disciplina.!>®

156 Mariano Baena de Alcazar. Curso de Ciencia de la Administracion. Madrid,

Tecnos, 1990, Volumen I, p. 36.

Octavio Rodriguez Araujo. “Prologo”. Omar Guerrero. La Administracion Publi-
ca del Estado Capitalista. Barcelona, Fontamara, 1981, p. 13.

Omar Guerrero. La Administracion Publica del Estado Capitalista. Op. cit. p. 19.
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El trabajo aborda tres grandes problemas en el estudio de la
administracion publica.'® Primero, un problema fundamental
consiste en las discrepancias y polémicas en torno a la
ubicuidad disciplinaria de la Administracion Publica, cuestion
que ha adquirido una doble dimension: ausencia de definicion
y no identidad. Como si se tratara de una tierra de nadie, la
Administracion Publica ha sido reclamada como un campo
de estudio de distintas disciplinas y, con este proposito, le
han ofrecido su tradicion académica y su instrumentacion
metodoldgica. Asi, se ha podido observar a la sociologia, la
economia, la ingenieria, el derecho y otras mas, reclamar la
propiedad del estudio de la Administracion Publica.

En segundo lugar, la investigacion tiene como propdsito suminis-
trar evidencias historicas sobre la formacion de la administracion
publica capitalista. Es muy frecuente que los publiadministra-
tivistas formulen visiones abstractas y ahistoricas del origen
y desarrollo de la administracion publica, aludiendo situa-
ciones “robinsonianas” desligadas de cualquier comprobaciéon
empirica. Carentes de una perspectiva historica, los pensadores
atribuyen el origen de la administracion publica a la simple con-
vivencia humana y confunden la interdependencia social de los
pueblos primitivos con la cooperacion con la cooperacion que
se desprende de la concurrencia de trabajadores reunidos en una
actividad productiva, propiamente capitalista.

Por ultimo, un tercer objetivo es lo que concierne a la
administraciéon publica como dominio politico y direccion
administrativa. Guerrero (1981) propone una vision integral de
la administracién publica como dominio politico y direccion
administrativa, es decir, un acercamiento en el cual se observa a
la vez el caracter politico y administrativo que encierra la accion
gubernamental. “Sélo en la medida en que la administracion

139 Ibid, pp. 20-26.
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publica conserva su unidad politica y administrativa, podemos
observar con claridad su objeto de estudio en el poder ejecutivo,
y lo que es mas importante, podemos identificar gobierno,
administracion publica y poder ejecutivo, independientemente
y consideraciones que se puedan atribuir a cada concepto”.!®

La obra se resume en tres grandes propositos: 1) resolver el pro-
blema de ubicuidad disciplinaria de la Administracion Publica,
como campo de estudio; 2) aportar evidencias historicas sobre
la formacion de la administracion publica a fin de precisar las
fronteras de su campo de conocimiento; y 3) precisar la doble
naturaleza de la Administracion Publica como politica y ad-
ministracion, identificando la unidad de su objeto de estudio en
el poder ejecutivo. Dentro de las mas importantes aportaciones
se pueden enumerarse las siguientes:'¢!

* El modo de produccion capitalista esta caracterizado
por la divisiéon de la sociedad y el Estado, division
cuyos origenes se encuentran en la destruccion del
feudalismo y la abolicion, por tanto, de aquello que
lo caracterizaba: la identidad de la sociedad y el
Estado.

* La burguesia coexistio en santa paz con la nobleza
real, en tanto la monarquia absoluta cumplio la
funcién de expropiar el poder feudal. La supremacia
politica, no obstante, se encontraba inclinada del lado
de la nobleza que, por esto, estaba en posesion de los
cargos administrativos de las instituciones politicas
burguesas. El modo de produccion capitalista implica
una estructura econdémica dinamica y favorable que,
como suelo fértil, hace florecer la centralizacién
politica y administracion.

190 Ibid, p. 25.
151 Ibid, pp. 243-266.
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* Si el poder legislativo es el atizador del fuego de la
lucha de clases, el poder ejecutivo es su extintor. El
poder ejecutivo detenta al ejército, a la policia, a los
medios de violencia del Estado, cuya finalidad consis-
te en mantener el orden, a saber, el orden burgués. Los
medios de represion del Estado limitan la capacidad
de accion del proletariado y posibilitan la salvaguar-
da de la “paz social” tan necesaria para la sociedad
burguesa. En la medida en que el ejecutivo pueda re-
primir el poder de las clases dominadas, garantizara
en el seno del Estado la unidad politica de las clases
dominantes.

« El fortalecimiento del ejecutivo frente al legislativo
implica el fortalecimiento del Estado frente a la socie-
dad; significa la supremacia de la delegacion ejecutiva
del Estado, frente a la delegacion legislativa de la so-
ciedad. En suma, es el fortalecimiento de la autonomia
del Estado frente a la sociedad. A partir de este mo-
mento, ejecutivo fuerte es sindnimo de Estado fuerte.

* El fortalecimiento del ejecutivo dentro del régimen
politico del Estado capitalista, lleva aparejada la con-
centracion en sus manos de las atribuciones ejecutivas,
es decir, la administracion publica como capacidad de
accion del propio Estado. La administracion es la ulti-
ma institucion del Estado capitalista en la que se perci-
ben los estertores precapitalistas, la ultima en aparecer
en toda su desnudez como objeto de estudio cuya ex-
presion abstracta representa con toda pureza, plenitud
y fidelidad el hecho real: la accion del gobierno como
relacion entre el Estado y la sociedad.

* FEuropa es la cuna del estudio de la Administracion

Publica. Aunque Francia es el primer pais donde se
evidencia y consuma la divisién del Estado y la so-
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ciedad —y por tanto el ejecutivo se concentra como
institucion sustancial y diferenciada— el estudio de la
Administraciéon Publica no tiene un desarrollo como
disciplina académica. Es en Estados Unidos donde se
inaugura la Administracion Puablica como disciplina
que estudia la accién gubernamental, como un cam-
po distinto de conocimiento, pero situado en el marco
mas comprensivo del estudio de la politica.

* En Estados Unidos presenciamos una relativa atenua-
cion de los poderes del ejecutivo, pero presenciamos
también su superacion completa como institucion del
Estado. Este es el origen de la miopia de los publiadmi-
nistrativas norteamericanos, quienes no comprendie-
ron la dualidad legislativo-ejecutivo y la sustituyeron
por la dicotomia politica-administracién, dicotomia
inspirada en una deformacién de aquella dualidad
convertida en tema de estudio en Europa hasta el siglo
pasado, pero no en Estados Unidos.

* Puede concluirse que aunque el estudio norteameri-
cano de la Administraciéon Publica tiene como base
acontecimientos domésticos, también recibié una
influencia muy grande desde el otro lado del Atlan-
tico. El estudio de la Administracién Publica en los
Estados Unidos durante los siglos XVIII y XIX no
podia ser la expresion abstracta de una realidad que
aun no aparecia: el ascenso y consolidacion del eje-
cutivo. Pero el estudio en el siglo XX no es tampo-
co la expresion abstracta de una realidad, la dualidad
legislativo-ejecutivo, sino la formulacion ideal de una
situacion igualmente legal: la disociacion de la politi-
ca y la administracion publica.

* Los publiadministrativistas norteamericanos tienen el
mérito de haber desarrollado, hasta su limite lo que
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hoy conocemos como disciplina de la Administracion
Publica; es decir, el estudio de la disociacién o la con-
fusion de la Administracion y la politica. En otras pa-
labras, a ellos se debe el nacimiento tardio y la muerte
prematura de la Administracion Pablica como estudio
exclusivo de la relacion de la administracion con la
politica.

Concluye Guerrero (1981) que al margen de una disciplina tal,
hay un objeto de estudio en espera de ser tratado. La clave esta
dada: comencemos por la division Estado-sociedad, sigamos
por el régimen politico bipolar y finalicemos con el ejecutivo
como mediacion. Esta es la base de una verdadera reorientacion
del estudio del objeto; del estudio del objeto en relacion con el
objeto de estudio.'®? Una obra de notable argumentacion para
ubicar teoricamente el lugar de la administracion publica dentro
de las Ciencias Sociales, como una disciplina con objeto de
estudio y estudio del objeto propio e independiente que tiene
una identidad propia.

4.2 Historia administrativa

Una aportacion historico-administrativa a la evolucion de la
administracion publica nacional en el periodo 1934-1978. Se
trata de una de las primeras obras en la que la historia aporta
método, fuentes y sistematizacion para conocer de manera mas
profunda el devenir de la actividad organizadora del Estado, la
administracion publica.

Politica y administracion publica en México (1934-1978).
José F. Fernandez Santillan, 1979

Un especialista que aportd al estudio de la administracion
publica desde su perspectiva historica fue José Fernandez
Santillan, con su obra Politica y Administracion en México

192 Ibid, p. 257.
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(1934-1978).'% Investigacidon que resulta relevante en la
administracion publica mexicana, debido a que explora una
etapa fundamental del papel del Estado y la ampliacion de
su intervencion econdmica bajo el estigma de la rectoria del
Estado en nuestro pais.

El autor propone un analisis retrospectivo, para observar las
caracteristicas y principios que distinguen a la administracion
publica mexicana, y que pueda, servir para prevenir los rumbos
que tomaran las instituciones gubernamentales, ello a partir del
materialismo y el pensamiento cldsico de la Ciencia Politica.
Para quienes piensan que en el mundo moderno, la respuesta
a las incognitas del futuro, estdn en las computadoras y el
conocimiento técnico-cibernético, esta obra sugiere anteponer
el replanteamiento de las fuentes originales de la teoria del
Estado, que sirven para ubicar correctamente el papel de la
administracion publica en el contexto y desarrollo del Estado
moderno.'*

El Estado mexicano emerge como una entidad poderosa
en razén de la fuerza social que hereda de la lucha ar-
mada: la movilizaciéon de masas organizadas en torno
a la figura del Estado tiene su punto nodal en la admi-
nistracion cardenista. En un principio pensabamos em-
prender el estudio a partir de 1940, o sea, al finalizar la
gestion de Cardenas, pero fue necesario retroceder has-
ta 1934, en virtud de que la historia contemporanea de
México y de su Administracion Publica tiene sus raices
mas profundas en dos hechos: la Revolucion Mexicana
y su periodo de consolidacion e institucionalizacion: el
cardenismo. Con ello puede reafirmarse la idea de que
la construccion definitiva del Estado viene después de
haber triunfado los movimientos revolucionarios.!¢®

163 José Florencio Fernandez Santillan. Politica y administracion en México (1934-
1978). México, INAP, 1980.

" Ibid, p. 17.

S Ibid, p. 18.
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Para Fernandez (1980) en México, la alianza de clases y la
subordinacion de todos los sectores a la politica gubernamental
son factores que coadyuvaron a forjar una administracion
publica poderosa derivada de un Estado poderoso, sustentado
en una politica de masas. La sociedad se organiza y fortalece
para encontrar en la unidad del Estado un proyecto coherente
de desarrollo nacional. De 1934 a 1940 este es el gran
objetivo, que encontrara su continuidad y complemento en la
industrializacion marcada como el eje de la actividad en la
década de 1940.

La administraciéon publica mexicana es una administracion
dinamica que tiene una gran flexibilidad y que penetra en campos
heterogéneos para romper los obsticulos que se ponen a la
expansion del capitalismo dependiente. Asi, la administracion
publica es un fenémeno antiguo que tiende en nuestro tiempo
a cobrar una influencia determinante en los acontecimientos
politicos; su conocimiento resulta necesario que nunca para
poder comprender su papel dentro del Estado y la relacion que
guarda con la sociedad.!¢

Dentro de las mas importantes aportaciones se pueden enume-
rarse las siguientes:'®’

« El Estado nacido del triunfo revolucionario, es un es-
tado de masas que logra, captar y hacer suyas las de-
mandas que dieron origen al movimiento armado. Es
un Estado que logra aparecer como la fuerza mayor,
capaz de organizar y dar cauce a todo un proyecto po-
litico y social. Al triunfo armado prosigue la tarea de
conformar y controlar los grupos que intervinieron en
la derrota del antiguo sistema; labor dificil que impli-
ca la pacificacion del pais y a la vez el sefialamiento
de nuevas directrices que superaran al porfiriato.

1% Ipid, p. 19.
17 Ibid, pp. 141-143.
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e Del movimiento armado a la institucionalizacion,
media un periodo de conformacion e integracion de
los grupos regionales y de las grandes masas en torno
a un solo esquema organizativo. La constitucién de
1917 por ella solo no podia modelar los propdsitos
contenidos, habia todavia que pasar por el periodo de
aglutinamiento para favorecer la unificacion y la ne-
cesaria aparicion del Estado nacional.

* En el periodo cardenista, a las grandes movilizacio-
nes de masas corresponde de igual forma la institucio-
nalizacion del poder estatal, empieza asi a definirse
el brazo de accion del Estado, el poder ejecutivo, la
administracion publica. A la cabeza de todo esto el
Presidente de la Republica figura suprema del nuevo
régimen.

* La administracion publica se desarrolla fundamental-
mente en el cardenismo en donde son organizados el
Estado y la sociedad bajo las condiciones derivadas
de las luchas precedentes.

* A diferencia de los gobiernos anglosajones, los cua-
les tienen bien delimitadas sus funciones sujetadas a
reglas estrictas de actividad, las administraciones de
origen hispanico conservan la herencia difusa en su
actuacion, es decir, los 6rganos de gobierno tienen un
amplio poder discrecional; se les sefiala un campo de
actividad pero estan facultadas para penetrar donde
juzguen conveniente, en provecho del desarrollo eco-
némico y social.

* Através de unidades colectivas es por donde la admi-
nistracion publica adquiere contacto con las masas:
diversas instituciones se especializan en la conduc-
cion: los bancos agricolas, algunas secretarias de es-
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tado, las instituciones de seguridad social, entre otras.
Esto permite afirmar que la linea de masas no es pri-
vativa del gobierno cardenista, sino conducta de todo
el régimen de la revolucidn, es una caracteristica de
primer orden del Estado posrevolucionario.

* Aunque con ciertos antecedentes de la década de los
treinta, la industrializacion es declarada como el pro-
posito central a partir de la administracion de Avila
Camacho. La miseria y el atraso no podian ser re-
sueltas mas que por medio de la industrializacion; el
desarrollo econémico de México tiene a la cabeza del
Estado y sus instituciones, el crecimiento de los gran-
des complejos fabriles.

* Esposible observar con claridad, como a una determi-
nada fase o periodo del proceso de industrializacién ,
correspondi6 a un reacomodo de las instituciones pu-
blicas por medio de las leyes de secretarias y departa-
mentos de Estado: en el cardenismo, por ser ésta una
época de consolidacion de instituciones, se dieron tres
leyes, 1934, 1935 y 1939, posteriormente, al término
de la segunda guerra mundial, en 1946, aparece otra
ley para definir la estructura gubernamental dentro de
las condiciones de la posguerra. En 1958 la Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado va aparejada
con la puesta en practica del modelo de desarrollo
estabilizador y es hasta 1976 cuando tiene lugar un
replanteamiento general de la administracion publica,
tanto central como paraestatal.

* La administracion publica mexicana, sobre todo en
el sector paraestatal, crecié6 de manera agregativa y
sin una planeacion previa lo que ocasiond, problemas
de control y verticalidad estatal. Hubo intentos de
controlar y definir programas coherentes para este
sector y poderlo asi integrar a las politicas del sector
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central. Desde 1946 existen estos propdsitos que
chocaron con la magnitud y heterogeneidad. Dentro
de estos planteamientos se dieron intentos por llevar
a cabo una planeacion general para la administracion
publica, cuyo esfuerzo mas importante fue la accion
de la Comision de Inversiones que posteriormente dio
lugar a la Secretaria de la Presidencia.

e La autoridad presidencial qued6 afectada por ser
materialmente imposible tener alcance sobre todas las
instituciones. Aqui se plante6, durante muchos afios,
la centralizacion sobre su persona que seria auxiliada
por 6rganos asesores, en la tarea de aglutinamiento
estatal. La Ley organica de la Administracion Publica
Federal de 1976, trajo cambios en el criterio de control
y da coherencia administrativa, ahora es concebida la
integracion gubernamental a través de los sectores
de actividad, en un ordenamiento del cual no sé6lo es
responsable el presidente sino todas las instancias del
poder ejecutivo.

Concluye Fernandez (1980) que la expansion de la adminis-
tracion publica tiene su razoén de ser en la necesidad de contar
con un ejecutivo fuerte, lo cual habian previsto diversos teori-
cos del comportamiento del Estado dentro del sistema capita-
lista; el crecimiento institucional provocé formas organizativas
cualitativamente distintas en las cuales la especializacion y di-
vision del trabajo se agudizaron.'s®

4.3 Teoria del Estado y la administracion publica
La obra de Ayala (1992) representa un hito en el pensamiento

del nuevo institucionalismo econdémico en nuestro pais, ya
que su aplicacion a los elementos del mercado y del Estado,

195 Ibid, p. 143.
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confirman las complejas relaciones de dependencia y al mismo
tiempo de independencia, marcando limites en ambos casos.
Una aportacion significativa para el campo de estudio de la
administracion publica.

Limites del Mercado. Limites del Estado. Ensayos sobre
economia politica del Estado. José Luis Ayala Espino, 1991

El interés del autor es entender el papel estratégico del Estado
en la evolucién de largo plazo del sistema socioecondémico,
como una organizacidon institucional, econdmica y politica.
Ello se debe a dos razones: primero, a que se asiste al fin de
uno de los ciclos historicos del Estado contemporaneo, el del
influyente Estado intervencionista. Y segundo, porque se vive
una profunda reforma del Estado en casi todo el mundo. Ambos
aspectos mantienen vigentes los aspectos basicos de la agenda
sobre el tema.'®’

Ayala (1992) sostiene que los cambios y las reformas del Esta-
do, y el reconocimiento de nuevos problemas de investigacion
han puesto relieve que las teorias al respecto son insuficientes.
Primero, porque sus enfoques o perspectivas de analisis estu-
dian por separado a la economia, la politica y la sociedad; se-
gundo, porque no analizan y explican las relaciones sistémicas
e interinfluyentes entre el Estado, la economia, la sociedad y la
politica; y tercero, porque se ha dado poca o ninguna importan-
cia a la administracion y las instituciones.!”

Entre las cuestiones mas debatibles entre analistas, politicos
y ciudadanos, existen tres temas probablemente mas sobresa-
lientes: son el crecimiento, la eficiencia y las decisiones del

199 José Luis Ayala Espino. Limites del mercado limites del Estado. Ensayos sobre

economia politica del Estado. México, INAP, 1992, p. 1.
170 Ibid, p. 2.
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Estado.!”! Es necesario explicar las causas y razones del cre-
cimiento o el retraimiento del Estado. Se ha observado una
tendencia estructural al crecimiento del Estado, aunque su
estructura, composicion, tamano, calidad y eficiencia varian
mucho de sociedad a sociedad. En relacion a la eficiencia del
Estado, es importante interpretar las correlaciones positivas o
negativas entre la estructura, el tamafio y la eficiencia de los
diferentes modelos de Estado y el desempefio econémico. Por
ultimo, la toma de decisiones estatales es un complejo proceso
econdmico, politico y social. Involucra simultdneamente mo-
delos econdmicos racionales de distinta naturaleza y también
diferentes arreglos institucionales y pactos sociales.

Existen solidas evidencias empiricas —sefala Espino— sobre
la correlacion positiva que se establece entre la actividad del
Estado y el desempefio econémico.!”?> Nadie pone en duda, que
el tamafio del Estado es clave para la eficiencia y el desempefio
econdmico. Sin embargo lo que se discute ampliamente es el
tamafio optimo del Estado para obtener las maximas ventajas
posibles y lograr la mayor eficiencia. Asimismo es motivo
de polémica la division optima entre los sectores publico y
privado, es decir, el llamado “balance adecuado”. Los estados
son diferentes no sélo por su tamafio sino por sus caracteristicas
institucionales liderazgo burocratico, preparacioén técnica de
los funcionarios publicos, organizacion de la administracion
publica, entre otras. Asi, la magnitud y en calidad influyen en la
eficiencia y resultados de la actividad estatal en la economia.

La experiencia historica muestra que el estado y el mer-
cado se han relacionado siempre. Los mecanismos ins-
titucionales para organizar las relaciones entre el estado
y el mercado son al mismo tiempo complementarios y
competitivos. Estas relaciones cambian de acuerdo a las

7 Ibid, p. 4.
2 Ibid, p. 6.
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necesidades estructurales y la organizacion institucio-
nal existente. Es decir, son historicas, en el sentido de
que no son permanentes en el tiempo y el espacio. Las
relaciones entre el estado y el mercado cambian porque
estan inmersas en un complejo sistema de contradiccio-
nes, que surgen de los conflictos que entablan entre de-
cisiones y restricciones, entre demandas y capacidades,
y entre medios y fines.!”

Las reglas que organizan institucionalmente las relaciones
entre el estado y el mercado son indispensables para garantizar,
promover y secularizar el intercambio econdmico, social y
politico en el sistema. Por esta razon el mercado y el estado se
suponen mutuamente y estan inevitablemente relacionados. En
consecuencias el mercado o el estado no pueden, por si solos,
gobernar al sistema. Dentro de las mas importantes aportaciones
se pueden enumerarse las siguientes:!’

* La privatizacion, la desregulacion y la liberalizacion
no son politicas globales, generalizables y aplicables
de toda circunstancia y momento, por el contrario,
son politicas que deben disefiarse e instrumentarse de
acuerdo a: el tipo y calidad de la organizacion institu-
cional del Estado; los arreglos institucionales y balan-
ce existente entre los sectores publico y privado; y el
grado de desarrollo econdmico.

* Desarrollar un tratamiento practicamente casuistico, y
gradual, para instrumentar aquellas medidas practicas
que se adapten eficientemente a cada caso y circuns-
tancia, y no es entonces un enfoque globalizador.

7 Ibid, p. 7.
" Ibid, pp. 169-170.
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* Contar con esquemas de evaluaciones macro y mi-
croecondmico, que permitan distinguir entre areas y/o
empresas que deben de ser privatizadas, desreguladas
y liberalizadas, y aquellas intervenciones que deben
mantenerse.

* Precisar con claridad el tipo de objetivos expresamen-
te buscados, ya que entre ellos se establecen costos
de transaccion. Por ello la necesidad de que la refor-
ma estatal tenga un numero acotado de objetivos, asi
como acuerdos basicos, entre los agentes responsa-
bles, bien delimitados, congruentes con las exigencias
de racionalizacion para el desarrollo.

* Distinguir entre intervenciones estatales exitosas y
fallidas. Es decir, no se puede asumir una perspectiva
segun el cual toda intervencion publica fue per se de-
sastrosa, mas aun cuando tampoco es realista sostener
que ahora si las nuevas politicas enmendaran errores
del pasado.

» Evitar el surgimiento de un sistema de previsiones
corporativas, activadas por y desde las élites politicas
y economicas. Es evidente que alrededor de estas po-
liticas los grupos de interés tenderan a crear lobbies
mas o menos fuertes para favorecer sus intereses, mas
o menos legitimos; en consecuencia no contemplan
los objetivos y efectos mas amplios contenidos en las
politicas de reformas, y en este sentido los objetivos
reformistas para elevar la eficiencia se pueden con-
vertir en aspectos secundarios.

* Ponderar los costos de las politicas, es decir, éstos
tienen que ser contrastados con los aumentos de efi-
ciencia que resulten. Por ejemplo, la privatizacion o
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desregulacion, por si mismas no tienen porque elevar
sustantivamente la eficiencia para reponer los costos
asociados. Pero si no elevo la eficiencia, o su resultado
fue insignificante, entonces los gastos en que incurrid
la privatizacion representa en parte un desperdicio de
recursos y en parte una transferencia de ellos al resto
de la poblacion, la que paga impuestos pero no com-
pra acciones.

e Cuidar que las politicas no se conviertan en si mis-
mos, y no medios para objetivos bien definidos. Este
elemento es crucial, y el Estado debe contar con los
instrumentos necesarios para vigilar o monitorear los
efectos posprivatizacion o desregulacion. Es frecuente
que los operadores politicos olviden frecuentemente
los objetivos de las politicas que se les han encomen-
dados, pero también de las funciones, atributos y obje-
tivos que las intervenciones estatales tienen y tendran
para cumplir con objetivos verdaderamente trascen-
dentes y con plena vigencia.

* Incorporar en las evaluaciones mecanismos de se-
guimiento ex post a las reformas. Estas evaluaciones
deberian dar su debido peso no sélo a la propiedad y
la real o supuesta movilidad y flexibilidad que per-
miten las reformas en materia decisional, sino a otros
factores como el desarrollo tecnolodgico, la estructura
de mercado, los distintos periodos de maduracion de
las inversiones, entre otras. Dicho de otro modo, la
privatizacioén no garantiza que el empresariado vaya a
ser mas eficaz para movilizar los recursos, si se man-
tienen los mismos patrones de consumo, producciéon y
distribucion. Un factor clave de la posprivatizacion es
en qué medida las empresas involucradas adquiriran
0 acrecentaran su capacidad de generar riqueza por el
mero hecho de su traspaso de propiedad o control.
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* Integrar en el disefio de las politicas reformistas el
ambito del cambio estructural, ya que éste obliga a es-
tablecer nuevas técnicas de gestion, de organizacion
industrial, de estrategias de mercado, y reformula el
propio patréon de competencia. Estos cambios indu-
dablemente inciden en la reorganizacion productiva,
alteran la extension absoluta de los mercados, las eco-
nomias de escala técnica y econdmica, las estrategias
de localizacion regional e internacional, y las formas
de integracion entre empresas.

Concluye Ayala (1992) que debe considerarse el contexto in-
ternacional y sus implicaciones en los problemas de regulacion
inherentes a la profunda transnacionalizacioén productiva y finan-
ciera, que estd induciendo a cambios en los nuevos patrones de
intervencion del Estado y en necesidad de un nuevo tipo de ar-
ticulacion y coordinacion entre los sectores publico y privado.!”

V. A manera de conclusiones

El Premio INAP se ha constituido durante estos 35 afilos como
una herramienta util, efectiva y permanente para la difusion de
las ciencias administrativas en México. Con las adecuaciones
realizadas durante esta trayectoria historica, el certamen es una
referencia indispensable para conocer los derroteros a que se
enfrenta la actividad organizadora del Estado, asi como de los
temas tedricos y heuristicos del campo disciplinario.

Las contribuciones del Premio INAP a la administracion publica
en México son multifacéticas: se ha difundido la administracion
publica como una disciplina de las Ciencias Sociales con objeto
de estudio y estudio del objeto propio e independiente de otros
campos de conocimiento; se ha convertido en una linea del

75 Ibid, p. 170.
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tiempo para estudiar los temas, enfoques y contenidos del
devenir administrativo en nuestro pais; ha sido un semillero de
nuevos investigadores dedicados al estudio de la disciplina de
manera sistematica, ordenada y metodolégicamente adecuada;
ha contribuido con las obras al mejoramiento del proceso
de ensefianza-aprendizaje en las instituciones de educacion
superior y centro de investigacion donde se imparte la disciplina;
en suma, es un legado institucional que el INAP ha preservado
y debera seguir haciendo para el beneficio de todos los que
participamos en la administracion ptblica de todos los dias.

Las anteriores afirmaciones se sustentan en las siguientes con-
sideraciones. Primero, las obras premiadas en materia de las
diversas actividades de la administracion publica mexicana,
dan cuenta del desarrollo y evolucion de la accion gubernati-
va. En el periodo de 1976 a 2009, en el Premio han participado
1,350 trabajos. En relacion al gran total, han sido galardona-
dos 134 trabajos, 35 corresponden al primer lugar, dos de ellos
en 1979; 25 segundos lugares; 48 menciones honorificas; y 26
menciones especiales. Con estas cifras se demuestra de manera
categorica, la importancia que ha adquirido el estudio de la ad-
ministracion publica mexicana durante el siglo xx y en la primera
década del siglo xxi.

Segundo, tomando en cuenta nuestra propuesta de analisis,
dividiendo los trabajos premiados en tematicas por objeto
de estudio —actividad— y estudio del objeto —disciplina— los
resultados son contundentes: por objeto de estudio se encuentran
32 trabajos premiados con el primer lugar en 16 temas de la
administracion publica mexicana, por lo que se puede inferir,
que la riqueza de contribuciones del Premio INAP, tanto en
temas, contenido y propuesta, se encuentra en este apartado.

Tercero, en la orientacion de objeto de estudio se encontraron:

6 trabajos de empresa publica; 4 de finanzas publicas; 3 de re-
forma del Estado; 3 de rendicién de cuentas y fiscalizacion; 2
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de educacion; 2 de funcion publica; 2 de desarrollo regional
y local; y 2 de administracion municipal. En el caso de obras
premiadas con un solo tema aparecen: presupuesto; adminis-
tracidn estatal; proteccion civil; poder legislativo; federalismo;
politica social; salud; y desarrollo sustentable. Los temas estu-
diados confirman la importancia de los estudiosos en la disci-
plina, sobre temas vitales en la organizacion, funcionamiento y
modernizacion de la administracion puiblica mexicana.

Cuarto, mientras que en lo relativo a la orientacion del estudio
del objeto, es decir, al campo de estudio disciplinario, los tres
trabajos considerados han abordado temas relativos a la teoria
de la administracion publica, historia administrativa y teoria
del Estado y la administracion publica. Con estos datos es muy
claro que el premio INAP ha premiado de manera marginal a los
estudios tedricos como contribuciones al campo disciplinario.

Por ultimo, seria conveniente hacerse una reflexion de hacia
donde se desea llevar el certamen hacia el futuro: ;seguir
premiando a investigaciones en su mayoria sobre la actividad
gubernamental? ;Debe abrirse una nueva modalidad para
privilegiar las investigaciones tedricas disciplinarias? La
respuesta que pueda darse a estas dos cuestiones, permitiria
que la administracion publica mexicana sigua creciendo
y consoliddindose como campo de conocimiento, ejercicio
profesional y ensefianza-aprendizaje en las aulas de nuestras
instituciones de educacion superior.
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