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PRESENTACION

Signo caracteristico a finales del siglo XX es el cambio en todos los
Ordenes de la vida: politico, social, econdémico, cultural,
administrativo; y nos recuerda que la historia se construye por la
ruptura y no por la continuidad. Incluso los ultimos afios han
sorprendido no sélo por la velocidad de las transformaciones, sino por
la profundidad, complejidad e incertidumbre de las mismas.

El cambio en lo econdémico nos lleva a una gran velocidad hacia
csquemas de globalizacion y de interdependencias inevitables; las
estrategias de integracién de bloques regionales pareceria ser la ruta
obligada, y posiblemente la tinica, de insercién a la nueva dinamica.
Tal como lo demuestra la integracion asiatica, lidereada por Japén; la
Unién Europea (que rebasa el cardcter meramente comercial, para
comprender aspectos politicos, sociales, laborales y de moneda
comun, entre otros), y la correspondiente al Continente Americano
(hoy representada basicamente por el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte y el MERCOSUR), y donde se trabaja en la
iniciativa de integracién continental, que podria ponerse en marcha en
los primeros afios del nuevo siglo.

El cambio en lo politico, empuja a una acelerada democratizacién de
los sistemas, sin la cual no parecerian poder darse las condiciones para
el desarrollo. En la actualidad, el sistema democratico (o casi
democratico) es practicamente universal.

El cambio en lo social, se traduce en una nueva dinimica de los
grupos y agentes sociales, en la cual la democracia se pretende cjercer
no solo por la via electoral sino, fundamentalmente por la idea de una
participacion directa en lo publico. La sociedad de nuestros dias -cada
dia mas politizada, participativa y plural- no cree que lo priblico sea
exclusivo del ambito estatal, como ocurrié en el pasado; la sociedad
reclama lo plblico como propio y repliega al Estado a ser un
articulador de la voluntad ciudadana.



En Mexico hay indicios claros de impulso al cambio, en ocasiones
inducido, pero indudablemente también emerge de la propia sociedad.
Parte fundamental de esta tendencia deriva de la incapacidad del
aparato admimistrativo de responder cabalmente a las demandas de la
sociedad, lo cual ha dado como resultado un cuestionamiento del
Estado como ente obeso, ineficaz, ineficiente, irracional vy, hasta
corrupto. Un aparato organizacional que se reproduce asi mismo con
su ldgica interna e intereses propios, desvinculados de la sociedad, a
sometido a una crisis de legitimidad al propio Estado. Se trata de una
crisis de la relacion Estado-sociedad, y es precisamente la
administracion publica el puente de dicha relacion.

De esta manera, la modemnizacidén de la admimistracién publica ha
surgido como una respuesta a la crisis de legitimidad. Sin embargo,
hasta ahora éste ha sido un concepto mutivalente; lo mismo se utiliza
referido al ajuste de los procedimientos administrativos y la
simplificacién de los mismos, que a la reorientacién de las funciones

del aparato estatal, es decir, al replanteamiento de los fines esenciales
del Estado.

El Estado de México no ha sido ajeno al conjunto de transformaciones
que en todos los d&mbitos ha experimentado el pais. Asi, ante la serie
de reclamos y exigencias de cambio, la administracion publica esta
obligada a responder, cada vez mejor, a las crecientes necesidades de
la sociedad, y a crear las condiciones que promuevan el desarrollo
econdmico y permitan incrementar los indices de bienestar social.

La deuda social en la entidad es de una magnitud considerable. Para
lograr los fines y cometidos estatales inherentes al Estado social, los
recursos plblicos necesariamente deben destinarse a cubrir las
necesidades basicas insatisfechas de los sectores menos favorecidos
social y econdémicamente, y el gasto publico social debe tener
prioridad sobre cualquier otra asignacién. De la misma manera, los
servicios publicos, aunque puedan ser prestados por los particulares, el
Estado debe asumir el mejoramiento de la calidad de vida de la



poblacion y, en consecuencia, satisfacer necesidades basicas en
materia de salud, educacion, saneamiento ambiental, entre otras.

Las transformaciones sociales, econémicas y financieras en el Ambito
nacional, han inducido al gobiemno estatal a modernizar el marco
juridico local para adecuarlo a las necesidades derivadas del constante
desarrollo del Estado. Tal es el caso de la reforma a la legislacién
tributaria y financiera, traducida en la reciente expedicién del Cédigo
Financiero del Estado de México y Municipios.

Sin embargo, la modernizacién de la administracién publica para que
cumpla efectivamente las funciones que le corresponden, no se plantea
solo como un programa de grandes reformas al marco juridico que
sustenta la accién publiadministrativa, sino que se inscribe en una
linea programatica y un proceso experimental, de un proceso continuo
y de una fuerte voluntad politica, que emane del Ejecutivo estatal y
respalde el Congreso local, para motivar el trabajo administrativo y
oricntarlo en una nueva direccién de eficiencia y resultados sociales.
También requiere una alta dosis de voluntad y la clara conciencia de
los dirigentes que ésta no es la tarea solitaria y ocasional del gobierno,
sino que debe inscribirse como un permanente y gran proposito de los
servidores publicos y de la nmusma ciudadania para asegurar la
subsistencia, fortalecimiento y vigencia de las instituciones. Sélo asi,
como una empresa comun y perdurable, tal empefio podra tener éxito
en el logro de una administracion publica eficaz, oportuna, racional,
ética y democratica en el Estado de México.

Samuel Espejel Diaz Gonzalez
Presidente del IAPEM
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esa democracia electoral se eleve a una democracia social que permita no
sélo la legitimidad del poder publico, sino la superacién cotidiana y
reformista de las instituciones tanto publicas como privadas.

Una democracia mas alla de lo electoral

La democracia federalista es parte del crecimiento de la democracia social
y de la reestructuracion del federalismo republicano. La democracia
federalista es un método para elevar la calidad en los consensos
establecidos en las relaciones entre los tres 6rdenes de gobiemo (federal,
estatal y municipal), asi como en las relaciones entre gobiermo, ciudadanos
en general, sociedad civil y grupos informales.

Como se decia en parrafos anteriores, México ingresa a las tendencias
globalizadoras de la economia y de los procesos mundiales
democratizadores con graves rezagos y fuertes resistencias de grupos que
usufructuaron el mercado cerrado y el unipartidismo.” Nuestras estructuras
piblicas y privadas, es decir, nuestras organizaciones, fueron creadas
principaimente entre 1930 y 1960, y se originaron bajo esquemas que
fundamentaban una serie de elementos constitutivos y factores coherentes
para aquellos tiempos, entre los cuales destacan los siguientes: 1) mercado
nacional proteccionista, 2) Estado interventor, subsidiario y paternalista,
3) proceso de recambio masivo de lo rural a lo urbano, 4) centralizacion
politica via poderes ejecutivos, 5) concentracion economica via cindades e
industrias, 6) unipartidismo totalizador y formas verticales de gobierno, y
7) minimo crecimiento de la sociedad civil.

Es esta estructura de la sociedad mexicana, la que podriamos llamar
sociedad industrializada bajo un sistema de dominio relativamente
autoritario, la que a partir de la década de los ochenta entra francamente a

w

El texto de David Ibarra, fnferdependencia, ciudadania y desarrollo, expone con bastante
claridad los problemas que la globalizacién vy las tendencias mundiales de la ciudadanizacién y
democratizacion presuponen para México. Se recomienda la lectura de la seccion intitulada
Posdata Latinoamericana donde se propone la rehabilitacion del Estado latinoamericano para
superar la crisis de ingobernabilidad y de deslegiiimacién. Coedita Macional Financiera y
Fondo de Cultura Econdmica, México, 1994.
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una larga y profunda crisis, fundamentalmente a partir de 1982, y
definitivamente entra en pleno retroceso a partir de los noventa Y,
seguramente seguird con esa tendencia hacia el 2000.

En este marco de referencia, podriamos reflexionar sobre la democracia
como concepto integrador que implica, por lo menos para México, la
federalizacion de la repuiblica mexicana.

Para elevar la calidad en las relaciones politicas, econémicas y sociales
entre los tres 6rdenes de gobierno y entre éste y la sociedad en su conjunto
es indispensable que la democracia y el federalismo asuman nuevas
disposiciones que les permitan definir con claridad los problemas
nacionales para asi configurar buenas soluciones, tan urgentes hoy en dia.

Es necesario, en efecto, plantear la siguiente tesis: se trata de construir a
nivel nacional un pluralismo realmente aceptable y confiable, una
democracia social y electoral y practicas de negociacion para una mejora
en la calidad de las decisiones publicas. El concepto de negociacién se
inclina a darle dptimas soluciones a los conflictos naturales que nacen por
la relativa y sana inestabilidad que suponen los avances y progresos de la
sociedad mexicana, que seguramente seran mayores en la medida que
aumenten los margenes de las estructuras democraticas.

Es necesario comprender que México ha dejado de ser ya una sociedad
configurada a imagen de los discursos oficiales y totalizadores a los que se
habia acostumbrado cuando ¢l proyecto nacional era sélo "uno" y podian
cstablecerse a largo plazo los sistemas tanto politicos como econdmicos,

La sociedad mexicana estable y previsible, ya no es tal: los esquemas de
alta competitividad, la rapidez con que la oferta debe responder a las
demandas y, fundamentalmente, el desarrollo de una sociedad compleja,
fragmentada y heterogénea nos dice que debemos reformar nuestra cultura
hacia la aceptacion de saber vivir y convivir en situaciones de
inestabilidad econdmica y politica para asi poder dar salida a la voz de las
demandas ciudadanas y orientar las practicas piiblicas.

19
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Histéricamente, el desarrollo de la sociedad mexicana implico, de hecho,
que los procesos culturales de la industnalizaciéon y de la urbanizacion

centralizadora y concentradora generara actitudes unidimensionales y
ortodoxas.

El desarrollo hizo, por la fuerza del tiempo y de las nuevas tendencias, que
la sociedad mexicana fuera cada vez mas compleja, diferente, complicada,
desbalanceada, heterogénea y que, por lo tanto, las grandes verdades
principalistas, unidimensionales y ortodoxas, ya no fueran capaces de
abarcar aquel mundo que crecia a pesar de los miles de formatos oficiales.

El discurso totalizador estatal y las expresiones macroempresanales se
declaraban cada vez mas impotentes para definir de manera correcta los
problemas v, por ende, establecer las mejores soluciones a ellos. Por eso,
la era del pluralismo es una clara consecuencia de nuestra propia historia.
Esto explica el porqué hay cada vez mas tensiones y conflictos con
aquellas instituciones nacidas al amparo de las posturas unidimensionales,
del mercado cerrado y del unipartidismo.

Entonces, urge la creacion de innovadoras formas intermedias entre ese
complejo mundo social heterogéneo y fragmentado, tanto para grupos
sociales como en las regiones, y entre ellas con la necesidad de unificar
criterios nacionales. En otras palabras, ahora se requiere de instituciones
flexibles y horizontales que permitan consensar los puntos de decision de
acuerdo con un mayor acercamiento con las areas afectadas.

La democracia no puede quedarse en un debate y en la practica electoral.
La intensificacion de "la politica™ debido a las jornadas electorales, tanto
en tiempos preelectorales como poselectorales, le roban energia social a
otras dimensiones de la misma politica, creando fuertes desperdicios de
energia humana.

Sin duda alguna, debemos ya aterrizar en procesos claramente
democraticos electorales para que al menos esos tiempos sean €so
solamente; es decir, tiempos de jornadas clectorales y de esta manera
gobierno y sociedad puedan dedicarse a otros temas y a otros problemas

20
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como la pobreza, el problema de la infraestructura de bienes publicos, la
educacion, el crecimiento econémico y el desarrollo de los indices de
bienestar, entre otros.

Consolidando de manera definitiva la democracia electoral se podrian
superar las contradicciones y desgastes improductivos pre y poselectorales
y los fuertes desperdicios de energia social producidos por jornadas
electorales sin consenso y sin legitimidad, tal como lo planteaba la
reforma electoral de 1996, consensada por todos los partidos en el
Congreso.

Solo asi, los procesos democraticos irradiaran a otras areas sociales donde
se requieren también fuertes cambios democraticos como los sistemas de
educacion, de salud, los planes de desarrollo urbano y rural y la
corresponsabiiidad en asuntos ptiblicos y privados de interés general.

Por lo tanto, una democracia integral, es decir, claramente electoral y
fuertemente social, deberan configurarse con base en la constitucién de

pactos coyunturales entre las organizaciones, instituciones y partidos
politicos.

Pactos de convergencia en lo concreto y sobre temas especificos que
podran quedar como hechos histéricos en la medida que la negociacién,
transparente y publica, supere a las deficientes concertacesiones, oscuras y
privativas. Por eso, el método de convergencia para, primero, definir los

problemas, y, segundo, plantear soluciones, debe partir de las mesas de
trabajo publicas.

Este dltimo mecanismo es la tesis de la negociacién. Esta implica varios
clementos sustanciales en el comportamiento de nuestra cultura politica:
parte de la humildad, en contra de la soberbia; parte de la verdad relativa y
no absoluta; parte del pragmatismo, y no del absolutismo; parte de la
tolerancia a las diferencias y no de simulaciones y simulacros. Parte, a fin
de cuentas, de una nueva cultura flexible, y no de la cultura del
autoritarisrno y de la imposicion.

21
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Para que los esquemas pluralistas, la democracia integral y los procesos de
negociacion se desarrollen en forma 6ptima es manifiesta la necesidad de
cambiar la base de nuestras estructuras de organizacion nacional, producto
de la historia, y principalmente, del México de los tltimos afios.

Partamos de dos reflexiones sustanciales. Por una parte, los procesos de
concentracién econdémica crearon economias cada vez mas deficientes y
de altos rendimientos deficitarios que es imposible seguir sosteniendo con
nuestros escasos recursos. Por la otra, la centralizacidn politica generd un
grave distanciamiento entre gobemantes y gobermados, creando
deficientes sistemas de comunicacién entre los ciudadanos y regiones
demandantes y los oferentes gubemamentales.

El federalismo plantea que los sistemas de relaciones
intergubernamentales, federacion, estados y municipios, deben darse de
otra manera y, por lo tanto, los recursos nacionales deberan funcionar
como mecanismos redistributivos tendentes a acelerar y autoimpulsar las
regiones y las comunidades, principalmente aquellas con altos indices de
rezago en el bienestar y deficiencias en sus economias locales para auto-
promover su desarrollo.

La fortaleza en las cuentas publicas estatales y municipales y la
posibilidad de los gobiemos locales de ofertar los bienes y servicios
publicos necesarios para consolidar el desarrollo sano de las comunidades
requieren, antes que nada destinar adecuadamente los recursos publicos.

Ahora bien, y aqui se encuentra el amarre, la democracia integral
permitiria, por una parte, que €sos recursos tengan transparencia y se
eviten desvios improductivos. La amplia participacion de la sociedad
favoreceria, por su parte, que la toma de decisiones en la solucion de
problemas, anteriormente desmesurados tanto en su diagndstico como en
su analisis, se llevara a cabo conforme a un compromiso unificado. Las
negociaciones y los pactos publicos y abiertos permiten, a fin de cuentas,
que las soluciones y decisiones publicas sean transparentes y exentas de
posconflictos. Ahora bien, todas estas herramientas del quehacer politico
se conceniran en la redefinicién de la federalizacién como el mejor

22
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método para desarrollar el pluralismo, las democracias y las
negociaciones.

Actualmente, el 80 por ciento de los recursos publicos nacionales es
mangjado en su flujo por la federacidn, el 16 por ciento por las entidades
federativas y solamente ¢l 4 por ciento por los municipios. Esta estructura
de distribucion nos habla claramente de la grave verticalizacién del
quehacer publico. Tal verticalizacién congestiona los mecanismos
federales y empobrece, por su vacio, a las entidades federativas como a
los mas de 2,400 municipios existentes en el pais.

Una estructura més eficiente, sana y adecuada podria ser que el 50 por
ciento de los recursos nacionales los manejara la federacion, el 30 por
ctento las entidades federativas y el 20 por ciento los municipios. Por lo
menos, esa estructura distributiva de la riqueza piiblica daria inicio a una
reforma federalista, dandole sustento financiero.

El nuevo federalismo, protegido y cobijado por una real democracia
integral y por mecanismos de consenso y negociacién previa, permitiria
que los flujos se conecten mas a las propias comunidades (los
demandantes) y que los oferentes (gobiernos estatales y municipales) no
sGlo contasen con mejor conocimiento de los problemas, sino con los
recursos publicos necesarios para poder enfrentar los multiples problemas
que viven los municipios, las localidades y las comunidades en México.

Previamente inaugurados los mecanismos de democracia integral, el
federalismo es la forma dptima de negociar los acuerdos entre los sistemas
centralistas de la federacion y los nuevos esquemas descentralizados para
las entidades federativas y los municipios. *

El sentido de la descentralizacién politica y la desconcentracion
economica deberd apuntar hacia ¢l desarrollo de las capacidades reales,
tanto latentes como manifiestas, de las entidades y los municipios del pais,

* Se recomienda, para el caso del centralismo, municipios, democracia y pacto federal, la lectura
del libro Fuera del centro, escrito por Mauricio Merino Huerta v editado por la Universidad
Veracruzana en su serie Estudios Juridicos y Politicos, México, 1992.
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con base en un certero analisis regional donde el conocimiento propio de
nuestras realidades, desde la peniferia, pueda participar en los diagndsticos
de los problemas y en sus soluciones en el centro.

La democracia integral y el federalismo tendran de seguro tiempos
diversos para sus respectivas evoluciones; pero solamente a través de la
expectativa de la primera, el segundo tendrd un terreno mucho mas fértil
para crecer y desarrollarse. Asi, la direccion del federalismo democratico
debera sustentarse en construir desde el presente inmediato un futuro
donde la distribucién de la riqueza sea menos concentradora de la que hoy
existe en ¢l pais.

Verbo y realidades materiales: las practicas piblicas

Nadie podria negar que una de las paradojas mas importantes que estamos
viviendo en la década de los noventa, principalmente en los llamados
paises en vias de desartollo, es la que establece un aumento de los
procesos democraticos electorales paralelamente a una distribucién del
ingreso cada vez mas concentrado y polarizado entre los diversos grupos
econdmicos de las sociedades.

A primera vista parece que los procesos de democracia electoral nos estan
llevando a un mundo cada vez mas inequitativo, donde la polarizacién
entre la riqueza y la pobreza es cada vez mayor. México no ha escapado
de esta tendencia mundial.

Aunque hay importantes avances en cuanto a la democracia electoral, el
pais se encuentra en un serio proceso de concentracion de la riqueza con
un crecimiento de empobrecimiento acelerado, ubicado principalmente
entre los grupos y las clases medias que crecieron durante los afios
anteriores a 1982.

Mexico ha sufrido un grave distanciamiento entre lo politico y lo

economico, lo cual habla de que no existe una sobredeterminacion.
Ademias, la democracia politica electoral no resuelve las problematicas de
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la calidad de la vida, de los indices de crecimiento econdmico y mucho
menos afecta la estructura de la distribucion del ingreso y de los bienes
materiales.

El principio metodoldgico es claro: el desarrollo econdmico y material de
una sociedad no depende, en sentido concreto, de los Procesos
democraticos electorales. Es la politica econémica realmente aplicada lo
que determina, en gran medida, el desenvolvimiento de los indices que
definen la calidad de vida de la poblacién y sus diversas situaciones
geoeconomicas.

Los procesos electorales permiten, por una parte, evaluar el quehacer
gubemamental del pasado inmediato y consensuar, por la otra, propuestas
para un futuro. Pero las propuestas electorales no tienen un amarre
definitorio con el quchacer gubemamental en el futuro.

No existe ninguna norma o ley que obligue a una clara y cierta correlacién
entre programas y planes propuestos en la fase electoral y las politicas
econdmicas y sociales realmente implantadas en los gobiernos
constituidos bajo ¢l régimen electoral del voto. *

En México hemos vivido, por afios, esta disparidad ¢ incoherencia entre
programas electorales y acciones gubemamentales. De cierta forma,
nuestra transicion democratica, que ¢s el mejor formato institucional de
acercamiento evaluatorio de los ciudadanos a los gobiemnos, permitira que
aquellas disparidades ¢ incoherencias disminuyan en ¢l momento en que
los votos se conviertan en procesos matematicos de legitimidad para el
pasado inmediato gubemamental y para el futuro partidista de los
programas electorales propuestos.

¥ Ladicotomia entre discurso publico y practica gubernamental es, sin duda alguna, un tema que
amerita mucha imaginacién y ciencia. La simulacién electoral contrastada con la practica
gubernamental no es una fuerte incoherencia de paises subdesarrollados camo México, es una
practica bastante regular en todas las democracias electorales. Para una mayor referencia al
respecto, se recomienda la lectura del libro (Para qué sirven las elecciones?, de Guy Hermet,
Alain Rouquié v I. 1. Linz, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1986.
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Sin duda alguna, el proceso democritico electoral es el método mas
elevado y refinado hasta ahora para que los ciudadanos evalien los
proyectos partidistas y el quehacer gubermamental. En este sentido, la
democracia electoral y, en concreto, las elecciones, solo empezaran a
romper la contradiccion entre democracia y amphiacion de las
desigualdades, en la medida que los ciudadanos concedan al voto la
calidad de un mecanismo de calificacién de las politicas econdmicas y
sociales y con ello se propicie la coherencia entre discurso y préctica
gubernamental.

De otra forma, ese mismo proceso electoral democratico seguird
evolucionando por otros caminos, la mayoria de las veces contradictorios
y totalmente diferentes a los procesos econdmicos, al proceso de la
distribucion equitativa del ingreso y a la aplicacion real de las politicas
econdmicas y sociales desarrolladas por los gobiemos. Por eso, nuestra
hipotesis en este ensayo es que la democracia debe concebirse mas alla de
los procesos electorales para convertirse en una posibilidad cotidiana de
desarrollar reformas sociales capaces de crear una sociedad cada vez
mejor. La mayor virtud de la democracia reside en la capacidad de cambio
social, en la reforma.

Lo micro antes que lo macro: 1a reforma del Estado

En esta seccién exponemos los logros y los retos que como nacion nos
permitirian seguir avanzando de manera ordenada y civilizada hacia una
sociedad donde cada mexicano tenga todos los elementos matenales y
culturales para acrecentar y solidificar el patnmonio del pais con la
conviccion de que democracia es el mejor método de conduccion.

Nuestra premisa es la siguiente: la fase de ajustes a nivel macroeconémico
se encuentra relativamente consolidada después de la crisis de 1994-1995
y ha logrado una relativa estabilizacidén nacional, aunque esos ajustes han
deteriorado importantes variables a nivel microeconémico. Por ende, ¢l
ciclo de atencion gubernamental y de la sociedad debe inclinarse ahora
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sobre los elementos que constituyen la sociabilidad de lo micro: empresas,
ciudadanos, municipios, localidades e ingreso familiar.

Con esta nueva atencidn a lo micro los indicadores de bienestar deberan
crecer mas rapidamente que la tasa de crecimiento del producto interno
bruto y la de la poblacion, con el fin de ir reduciendo los rezagos v la
demanda acumulada. Hablamos de educacion, salud, vivienda,
alimentacién y cultura.

En otras palabras, si entendemos por macroeconomia la prictica estatal de
la politica econdmica que se ocupa de apoyar las expansiones y superar
las recesiones en la produccion de bienes y servicios, entonces hablaros
de las politicas monetarias, fiscal, tipo de interés, deuda y presupuesto. En
cambio, la microeconomia se ejerce en mercados, tanto mercantiles como
sociales, que operan directamente relacionados con los individuos y
ciudadanos; hablamos de las unidades que componen la vida nacional:
ciudadano-consumidor, usuario, empresa y familia.

Esta visién de la relacion entre lo macro y lo micro nos sirve también para
fundamentar una nueva metodologia de praxis en la politica-politica, en lo
social y en lo territorial. Por una parte la macropolitica coincide con el
gobierno federal, con los partidos nacionales y con las instituciones
ramificadas a nivel de la repiblica.

Por la otra, la micropolitica corresponde a los gobiernos estatales y
municipales, a los grupos locales de presién organizados formal e
informalmente y a las organizaciones de alcance regional. En este
contexto podemos plantear la siguiente hipdtesis: a corto plazo lo micro
debe ser resaltado, atendido vy fortalecido frente a las variables macros. El
ajuste logrado en este tltimo nivel ha desgastado y en gran parte se ha
realizado con base en la fuerte recesion y desgaste de lo micro, debido a
los fuertes traslados de recursos hacia lo macro.

Por lo tanto, el ciclo politico inmediato debe mirar hacia lo micro, hacia

tos mundos concretos y claramente identificados con las personas, los
hogares, comunidades y las empresas; es aqui donde sc pueden encontrar
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las mejores respuestas y las mas refinadas salidas a los problemas
nacionales, regionales, municipales y locales.

La cnsis economica de 1982-1988 obligd a emprender un conjunto de
transformaciones que ya se estaban retrasando y que, sin embargo,
resultaban indispensables para ajustar la estructura productiva de México
al nuevo contexto econdémico internacional.

Tres fueron las grandes reformas estructurales impuisadas por el gobierno
federal mexicano en los tltimos afios: la reforma del Estado, la apertura
comercial y la reforma financiera.

La reforma del Estado ha significado una profunda revision del papel del
sector publico en la economia: mediante diversos mecanismos de
desincorporacion (privatizacion, concesion, liquidacién) el gobiemo
federal redujo el mimero de entidades piblicas de 1,155 en 1982, a tan
solo 280 en 1990, quedando alrededor de 190 en 1995 y 142 en 1996.

La apertura comercial de México se puso de manifiesto en 1986 con la
adhesion del pais al GATT. Esta institucién internacional es el organismo
mas importante del comercio mundial; desde entonces, la apertura
mexicana al exterior ha sido impresionante: mientras que en 1982 todas
las importaciones estaban sujetas a permisos previos, en 1996 ya sélo
quedaba un 8 por ciento en estas circunstancias. Estas transformaciones
son muy importantes, toda vez que al entrar en vigor el Tratado Trilateral
de Libre Comercio (TTLC) vy otros acuerdos paralelos, como el del
trabajo y el del medio ambiente, el desarrollo del sector externo se
convierte en un elemento esencial de nuestra economia.

Con la reforma financiera se liberaron los servicios financieros y se
privatizaron las imnstifuciones bancanas, logrando con ello una relativa
autonomia el Banco de México. Aunque todas estas reformas econémicas
sufrieron un colapso en diciembre de 1994.° el planteamiento sigue siendo

® Jorge G. Castafieda es autor del libro titulado Sorpresas fe da la vida, ediciones Aguilar,
México, 1994, donde se narra, con bastante soltura y claridad, Iz crisis no sélo econdmica sino
politica que vivid México durante 1994 y la falta de futuro para el pais.
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consistente en la medida que continten esas reformas por parte del
gobierno federal.

Las tres reformas estructurales del sexenio pasado se combinaron con
diversos programas de estabilizacién que tuvieron como proposito bajar la
inflacién y mantener la paridad cambiaria del nuevo peso mexicano. Los
logros en estos renglones fueron, estadisticamente hablando, realmente
estabilizadores: mientras que de 1982 a 1988 se registrd una inflacion
anual promedio del 90 por ciento, en 1992 llegé al 11.9 por ciento.
Aungue cabe hacer notar que la politica de estabilizacién se sustenté en
capitales extranjeros invertidos a corto plazo, los llamados tesobonos, y

que fue a partir de este rubro donde se desatd la crisis econémica de 1994-
199s.

Esta ultima crisis puso de nuevo en ¢l debate el problema del crecimiento
economico y el desarrollo social pues tienen su méaxima prionidad cuando
ubicamos la situacién de la pobreza mexicana estimada en un 40 por
ciento de la poblacion total. La pobreza y la exclusién no se definen por la
vertiente sexenal; pobreza y exclusion socioeconémica se ubican como
problemas derivados del sistema global mexicano.

Cierto es que se deben conservar, practicar y profundizar las politicas
econdmicas que permitan el control de la inflacién, del tipo de cambio, del
saneamiento de las cuentas publicas y de la estructura financiera. Pero
también es cierto que los retos nacionales se encuentran ahora en las
variables micros y, de forma especial, en los rezagos y déficit existentes
de la demanda social. Concretamente, en dos de ellas: el desempleo y la
distnbucion del ingreso nacional, tanto a nivel de grupos sociales como a
nivel de regiones.

Entre lo macro (globalizacion, internacionalizacion, TTLC, inflacion, tipo
de cambio y sector publico federal) y o micro (localidades, regiones,
pactos locales, politicas economicas sectoriales y municipales y hogares)
s¢ debe encontrar un nuevo equilibrio que refleje un ajuste confiabie de
cucntas de las variables macros de la politica econémica y las variables
micros del desarrollo local, ajuste tal que revivan, bajo nuevas
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modalidades de participacion y descentralizacion, las politicas sociales del
crecimiento econdémico vy del bienestar social del hogar y de las
comunidades concretas a través de los procesos democraticos.

El proceso globalizador y el desarrollo local pueden ser complementarios
y no forzosamente contradictorios. Existe una condicién fundamental para
lograr este gran objetivo nacional: persistir hacia el afio 2000 en la
estabilidad macro. Pero ahora, el enfoque del sector puiblico deberd asumir
que la globalizacion genera un aumento considerable de las desigualdades
interregionales y que, por lo tanto, el Estado debera comprometerse a
compensar los déficit sociales con base en las zonas, sectores y grupos
sociales que tienen recursos superavitarios gracias al proceso de
globalizacién iniciado desde el sexenio de Miguel de la Madnid.

Con base en el hecho de que la globalizacién y la internacionalizacion de
la economia son procesos inevitables e irreversibles, es legitimo suponer
que existe una serie de profundos ajustes en los sectores privado, social y
publico. Estos ajustes condicionan y demandan cada vez mas la necesidad
de cambios materiales, organizacionales y financieros en la
administracion federal, y también en las administraciones publicas de las
entidades federativas y municipales.

Seguramente los cambios mas importantes en las administraciones
gubernamentales deberan establecerse en dos vertientes: organicos e
instrumentales.

En el primer caso, en la vertiente organica, hablamos de que las actuales
administraciones estatales y municipales son estructuras levantadas,
inadecuadamente, a imagen y semejanza de la administracién federal, con
lo cual se ha generado una inmensa repeticion, duplicacion y hasta
triplicacion y burocratizacion de funciones, de atribuciones y de derechos
y obligaciones publicos que repercuten gravemente en la eficiencia (indice
que mide los logros obtenidos partiendo de una situacion inicial) y en la
eficacia (indice que relaciona los resultados obtenidos con el mivel de
recursos utilizados) de las acciones micro de los gobiemos.
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Por lo tanto, replantear claramente las areas de ejercicio de cada uno de
los ordenes del gobierno mexicano (federal, estatal y municipal) se
convierte en una prioridad nacional no sélo por cuestiones de calidad y
mayores rendimientos del quehacer publico, sino también en la misma
medida que los recursos financieros del sector publico son cada vez mas
valiosos y dificiles de acrecentar frente a la creciente demanda social de
obras, servicios y bienes.

La reordenacion de cada nivel de gobierno es una accién necesaria y de
emergencia para enfrentar desde el Estado las nuevas prioridades
nacionales surgidas posteriormente al ajuste macroecondmico de 1994.
Para esto se cuenta con la Constitucion, donde se encuentran claramente
delimitadas las areas de trabajo para cada nivel de gobierno; es necesario
retomar estos principios constitucionales y reajustar adecuadamente a los
organismos publicos federales, estatales y municipales a la realidad
nacional, regional y local.

En este orden de ideas, establecemos que en el futuro inmediato sera
necesario un gran esfuerzo de reflexién y practica para reorganizar al
Estado hacia el reencuentro de sus sentidos mas sustanciales, conforme al
propio texto constitucional.

En efecto, la préctica del gobierno federal se estableceria por los preceptos
de la Republica: soberania y seguridad nacional, manejo y regulacién de
los recursos prioritarios de la nacion, politica exterior ¥, €N concreto, en
las 4reas donde se presenten los procesos globalizadores.

Por su parte, la accién de los gobiemos de las entidades federativas se
estableceria por la coordinacién de esfuerzos nacionales en las regiones,
donde las acciones de politica econdmica para el desarrollo local tendrian
su propia definicién segiin las caracteristicas propias de las poblaciones.

El papel més importante en este orden de ideas le corresponderia a los
gobiernos municipales mexicanos. Al respecto, planteamos que es urgente
una nueva reforma municipal que renueve el articulo 115 constitucional
para que este orden de gobiemo se estructure de una forma mas
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democratica y con mayor flexibilidad institucional, de tal manera que se
fundamente la vida nacional y los ayuntamientos respondan efectivamente
a las necesidades propias de cada subregion.

E! municipio deberia ser la instancia mejor equipada e informada para que
de ahi salgan los programas, proyectos, propuestas ¢ ideas sobre las obras,
servicios y definicion del tipo de desarrollo deseable para las poblaciones;
con principios de creatividad, participacion proporcional en los
ayuntamientos y renovados esquemas de participacion ciudadana en la
conduccion de la administracion, puede optimizarse el grado de eficiencia
y eficacia gubernamental. Seguramente, la instancia municipal no sera el
tinico lugar donde pueda renacer el nuevo México, pero es una de las
opciones mas promisorias pues representa, si vale la expresion, el
microgobiermno correlacionado con la vida cotidiana de los ciudadanos.

En efecto, la mejor manera de responder positivamenie a los efectos
negativos de la inevitable globalizacion es respondiendo con ¢l desarrollo
local con basc en un Estado compensador, modesto pero fuerte y eficiente,
que se comprometa a distribuir las areas y las asignaturas entre los tres
niveles de gobiemo y tenga la capacidad, asi como la informacion
fidedigna y oportuna, para equilibrar los recursos publicos federales y
estatales entre las dreas deficitarias (o sea, imputadas negativamente por €l
proceso globalizador y/o excluidas del desarrollo nacional) con las areas
superavitarias.

La prictica complementaria y compensatoria del Estado, que ajusta la
globalizacion con el desarrollo local, la politica econdmica con la social y,
en resumidas cuentas, lo macro con lo micro, nos habla de un gobiemo
federal capaz de superar los esquemas ortodoxos e insuficientes para
nuestra época de un Estado liberal, interventor o promotor.

Un Estado liberal violentaria el desarrollo local y el bienestar a favor,
secamente, del mercado; un Estado interventor tiende a negar el desarrolio
local y creativo de las poblaciones y un Estado promotor termina siendo
un Estado desertor de sus compromisos sociales y altamente costoso para
la sociedad, dada su poca efectividad en obras y servicios.
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La clave para llevar a buen éxito la constitucién de un Estado
compensador democratico se encuentra en definir adecuadamente un
balanza entre la globalizacién y el desarrollo local, con fundamento en
una nueva configuracién del poder priblico. Tres tematicas primordiales
dan sentido a esta propuesta:

a) Lograr un esquema nacional diferenciado y plural del desarrollo local
que permita manejar adecuadamente las autonomias municipales a través
de pgobiernos totalmente legitimados por procesos electorales
democraticos; b) Lograr la descentralizacion en la toma de decisiones en
la medida que la legitimidad permita la democratizacién de los asuntos
locales para evitar polarizaciones y los tradicionales Estados corporativos,
y ¢) Crear instrumentos compensatorios para las microsociedades. Este
esquema funcionaria con base en una matriz de indices de recursos
naturales, poblacionales, productivos, financieros y de indicadores de los
impactos de la globalizacién a nivel regional.

El cumplimiento de estos tres objetivos (definidos como prioridades
nacionales) se lograria a través de dos acciones: una democratizacion local
que parta de un comportamiento activo de los partidos politicos y de los
grupos civiles, tanto nacionales como locales, en los asuntos municipales
y estatales no sdlo para intervenir a nivel de obras y servicios, sino para
comprometer ahanzas explicitas en la eleccién del modelo de desarrolio
establecido para cada una de las regiones de México.

La otra accién estaria definida por una renovada configuracién de la
administracion central; descentralizindola y federalizandcla para que
ejerza sus papeles compensatorios, de transferencia de recursos, entre las
entidades federativas y los municipios de las superavitarias a las
deficitarias, de manera clara y oportuna.

En efecto, en un futuro cercano €l reto principal del Estado y de la politica
econdmica y social en México serd el de coordinar, ajustar y equilibrar el
proceso globalizador de la economia con el desarrollo local de las
sociedades. Esto requicre definir, tanto de manera tedrica como practica,
las politicas del Estado de tal modo que posean los instrumentos de
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compensacion que eviten a corto plazo la marginacion, la exclusion y el
aumento de los rezagos sociales provocados por los desperfectos del
sistema social, profundizados por el proceso de globalizacion e
internacionalizacién y de la tremenda crisis econdmiica de 1994,

La marginacion de ciertas zonas geograficas, la exclusion de una mayoria
de ciudadanos al desarrollo y el rezago en el bienestar social deben ser
atendidos para disminuir sus niveles de presencia nacional, tanto
cualitativa como cuantitativamente; todo con el fin de reducir los
mayusculos indices de pobreza existentes hoy en dia.

La idea es clara: la globalizaciéon econdémica no debera contraponerse a las
politicas sociales de desarrollo local, m implicara, ortodoxamente, la
creacion de areas abiertas o cerradas a la internacionalizacion. Para el
logro de un relativo equilibrio al respecto se requiere establecer multiples
acuerdos, pactos y alianzas que permitan crear estructuras regionales
donde se destaquen los elementos y recursos competitivos de cada
localidad, y se definan, con base en lo real y lo posiblemente existente, las
prioridades hacia el mercado intemacional, nacional, regional y local.

Con la base de que ¢l mercado por si mismo, es decir, sin ningan tipo de
regulacion, tiende y produce esquemas donde todo recurso y zona que no
se moderniza es abandonada, destruyendo el medio ambiente, se requiere
que ¢l Estado retome la iniciativa para constituir las plataformas minimas
tendentes al desarrollo y configure mecanismos compensatorios para
redimensionar las microzonas que tienen desventajas en cuanto a rezagos
de la modermzacién a fin de poder convertirlas en zonas de desarrollo,
pero no forzosamente bajo el esquema globalizador. Quiza si se hubiera
seguido este esquema los casos de Chiapas y Guerrero fueran otra cosa.

Las microzonas mexicanas deberdn funcionar de acuerdo con un
programa nacional nacido desde los municipios, permitiendo la
interaccidn activa entre sociedad civil, economia y sociedad politica; es
decir, se requiere que los programas nacionales sean verdaderas
proyecciones de las regiones y, como tal, expresiones maximas de la
voluntad de la republica desde la localidad a la instancia federal.
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La biisqueda de un Estado capaz de tener una flexibilidad de tal naturaleza
¥ que tenga la capacidad de asimilar las reales diferenciaciones regionales
mexicanas se encuentra en un Estado compensatorio democratico. Este
tendria un caricter de Estado liberal en aquellas localidades y grupos
sociales competitivos (superavitarios) con capacidad de autofinanciar sus
obras y servicios y generar excedentes; y en aquellas zonas deficitarias,

margmadas y excluidas (deficitarias) se tendria un Estado mucho mas
activo e interventor.

El ajuste entre lo macro y lo micro y entre los agentes y zonas
superavitarias con las deficitarias requiere tener una informacion
estadistica, cualitativa y de amplia cobertura sobre los indicadores del
crecimiento econémico y de los indices de bienestar social a los diferentes
niveles de la realidad nacional.

Para lograr un Estado flexible y compensatorio entre las variables
superavitarias y las deficitarias se requiere una voluntad politica que
cumpla, por lo menos, el compromiso de llevar a cabo dos acciones:

a)  Redistribuir la toma de decisiones hacia los municipios previamente
democratizados y tecnologicamente capacitados, dando prioridad,
de forma transparente, a la urgencia de incluir a las zonas y
ciudadanos excluidos del desarrollo local, regional y nacional.

b)  Refocalizar orgénicamente las administraciones municipales y
estatales de tal manera que dejaran de reproducirse a imagen de la
federal; es decir, se requiere superar la ineficiente imitacién que
hacen las administraciones locales de la federal. Sélo de esta
manera los esquemas elegidos para el desarrollo local y regional
tendrian una eficiente respuesta a nivel de sus administraciones.

Estas dos grandes acciones responderian a la pluralidad nacional, a los
Juegos de la demanda y oferta de mercado y a tas demandas sociales, y no

a planes, programas o ideas preestablecidas de los contextos locales y, en
su mayoria, redactadas en el centro del pais.
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Las contradicciones entre el centro y la periferia son recreadas por las
contradicciones entre el proceso globalizador y el desarrollo local. Su
manejo y sus caminos de superacion se encuentran en la medida que se
generen nuevas estructuras gubernamentales con flexible capacidad de
respuesta a las condiciones concretas de las localidades y en un serio
ajuste de cuentas entre la politica econémica globalizadora y las politicas
sociales regionales del bienestar social. ’

Sin duda alguna, México llega en estos ltimos afios a un estadio de crisis
cronica sexenal, sin lograr, después de mas de 15 afios, ¢l equilibrio en sus
variables macro-economicas, lo cual permite afirmar que la politica
economica aplicada ha sido, a largo plazo, negativa para el control de la
inflacion, para el saneamiento de las finanzas publicas y para ¢l equilibrio
del sistema monetario, asi como para la misma solidez del proceso de la
apertura comercial que se institucionaliza con la entrada de México al
GATT y con la firma del Tratado de Libre Comercio con los dos paises
del norte de América.

Por lo tanto, el esfuerzo globalizador y las politicas econdémicas de rango
nacional e internacional implicaron, objetivamente, fuertes recesiones,
regresiones y ‘altos costos para las variables microsociales, es decir, los
niveles de consumo individual y de los hogares, los indices de desempleo
y la baja remuneracién real al trabajo, la situacion de estancamiento de las
pequefias y medianas empresas, asi como el amplio rezago existente en el
bienestar social y material de las localidades.

Esta ultima situacion habla de lo urgente que es replantear no solo las
funciones, atnibuctones, derechos y obligaciones de los tres ordenes de
gobierno (federal, estatal y municipal), sino también la necesidad de
configurar un nuevo tipo de Estado capaz de regular la estabilidad de las
variables macroecondmicas activando las variables micro-econémicas.

7 Algunas de las principales ideas aqui expuestas coinciden en términos generales con las
propuestas establecidas por Macario Schettine en su libro Para reconstruir México, editorial
Océano, Serie "Con una cierta mirada”, México, 1996.

36




Julio - Septiembre

La definicion del posible Estado mexicano para los préximos afios sc
sustenta en el reajuste de los elementos del mundo macro socioecondémico
(muy favorecidos desde 1988) respecto a los elementos del mundo micro
socioccondmico. En estas lineas de pensamiento, hay que destacar tres
ideas que pueden constituir el fundamento y el sentido del quehacer
gubemamental para el futuro inmediato y en miras al siglo XXI:

Primero: construir politicas sociales de bienestar con capacidad de
premiar, conservar y acrecentar las localidades insertadas en los procesos
de globalizacidn e internacionalizacion; es decir, sectores, grupos sociales
y zonas geograficas relacionadas con los procesos de la mundializacién

actual, y potenciales productoras de excedentes para su distribucion
nacional.

En cambio, las politicas sociales dirigidas a las poblaciones, sectores y
zonas excluidas tendrian el objetivo de incorporarias al desarrollo
nacional, pero no forzosamente dirigidas al proceso globalizador, sino a
otros esquemas de desarrollo como lo pueden ser el mercado nacional y el
regional.

Segundo: el nuevo tipo de Estado buscaria practicar el ejercicio
democratico del equilibrio entre los derechos y obligaciones del
ciudadano y los mismos para el gobierno; este intento politico y juridico
tendria como premisa el rompimiento de los monopolios de regulacién
absoluta por parte del Estado y el rompimiento de los monopolios y el
oligopolio del sector privado como, por ejemplo, los medios de
comunicacion, la banca privada y los sectores mineros, entre otros
muchos.

De esta manera, se establecerian derechos y obligaciones desiguales para
desiguales situaciones a fin de lograr con cllo un contexto de igualdad
juridica real. Por ejemplo, impuestos desiguales para diferentes ingresos
fisicos o morales, penalidades desiguales para diferentes grupos sociales.
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Y tercero: la constitucién de modelos diversos del desamrollo sustentable
en cuanto al medio ambiente y a la clara y transparente participacion
ciudadana en los actos y en la toma de decisiones en los asuntos publicos.

Estas propuestas parten de asumir una real diferenciacion de las
problematicas regionales y de una pluralidad de culturas locales; cada una
de las poblaciones tendria sus mecanismos de definicion; asimismo,
expresion directa en los gobiemos locales y expresion delegada y
federalizada para las politicas nacionales.

Un Estado que permita estas reivindicaciones del mundo micro
socioecondmico, conservando y profundizando lo logrado en las variables
macros, sera capaz de compensar -con apoyo de las poblaciones
regionales superavitarias- a las poblaciones deficitarias de recursos
financieros, materiales y orgamzacionales.

De esta manera, la democracia politica partidista se extenderia a una
democracia social con justicia, materializada en una elevacién de la
calidad de vida en el mundo micro y, particularmente, en mejores
condiciones para las familias de los mexicanos que se encuentran dentro
del 40 por ciento de la poblacion pobre en México.

Igualmente, la democratizacién adquirird un nuevo sentido si ¢l bienestar
en el hogar y en las unidades de produccion, distribucién y servicios
fueran producto del pleno ejercicio del ciudadano de sus derechos y
obligaciones en el trabajo y en el hogar, asi como también en educacion,
salud, vivienda, alimentacién y cultura.

Este es sin duda el futuro deseado: un Estado compensador democratico al
lado de ciudadanos plenos de derechos y obligaciones y una buisqueda
conjunta de consenso y con maximas garantias de legitimidad, para lograr
el equilibrio a favor del mundo micro, donde trabaja y vive la mayoria de
la poblacién mexicana. Para lograr estos objetivos, sin duda alguna es
necesario activar algunas reformas profundas y serias al sistema
mexicano; principalmente las que hacen referencia a los procedimientos
del poder politico, es decir, a la democracia.
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De los aparentes equilibrios reformistas

Una de las estrategias mas notables de los gobiermnos mexicanos en la era
posrevolucionaria ha sido ¢l constante ajuste sexenal sobre la vida de
Meéxico. La estrategia reformista de los gobiernos federales ha sido
coherente, solo en este sentido, con las necesidades propias de los ciclos
del comportamiento de los indicadores intemnos del pais y de aquellos que
provienen del extenor.

El gobierno de Luis Echeverria Alvarez, 1970-1976, ajust6 los tiempos
hacia la izquierda para configurar canales de salida a las presiones sociales
nacidas a partir del movimiento de 1968; con ello acelerd los tiempos
politicos. Posteriormente, el gobierno de José Ldpez Portillo, 1976-1982,
concentré su quehacer gubernamental en la reforma politica, como un
mecanismo de poder para equilibrar los graves rezagos econémicos que
habia creado el "milagro mexicano"” y el modelo de desarrollo
estabilizador.

Mas adelante, el gobierno de Miguel de la Madrid Hurtado, 1982-1988, se
caracterizo por Ser un sexenio sumamente pragmatico, en gran parte
concentrando en la actividad de reformas administrativas, la reforma de
gobiemo, donde los procesos de ajuste a empresas estatales y paraestatales
tienen su principal origen en estos afios.

El gobierno de Carlos Salinas de Gortari, 1988-1994, fue un sexenio
dominado indiscutiblemente por la reforma econdmica; la economia, los
contextos globalizadores y la profundizacion de la modemizacién
presidencialista definieron un método de gobierno, tanto desde la préctica
estatal como en los cambios constitucionales, algunos de éstos radicales:
se congeld relativamente a la politica porque la atencién y las energias se
concentraron en la economia.”

® Existe una amplia discusion respecto a los movimientos geométricos que el sistemna politico
mexicano realiza a través del Poder Ejecutivo, del presidente. Para un excelente resumen de
estos movimientos sexenales se recomienda el texto de Guillermo Samperio,  Por gué
Colosio?, editorial Océano, México, 1995,
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La entrada en operacion del Tratado Trilateral de Libre Comercio (T TLC)
entre Estados Unidos, Canada y México, junto con la aparicién del
Ejército Zapatista de Liberacién Nacional fue la culminacion del sexenio
pasado. Estos dos hechos seguramente implicarin no sélo la regulacién
tripartita del comercio exterior por parte del TTLC, sino una apertura
politica al filo de la navaja dirigida hacia el cambio sexenal del afio 2000.°

Sin duda alguna, el ciclo inmediato para un futuro a corto y mediano
plazos se establece ahora via la reforma social. Es esta area, la social, la
que mas ha sufrido en el desarrollo de las reformas econdmicas y
politicas.

Hemos insistido que la democracia en México debe tener como valor
maximo la posibilidad de realizar las reformas al sistema. En efecto, la
reforma social implica practicar tanto las reformas politicas vy
administrativas pero, principalmente, se trata de hacer referencia a las
reformas econdmicas para revertir los efectos de los ajustes monetaristas.

En efecto, el predominio de la reforma social sobre la econémica, que es
nuestra hipétesis prospectiva, implica reconocer que el mercado libre por
si mismo tiende a una distribucién del valor agregado a favor de los
monopolios y a la recreacioén del dinero por el dinero mismo y, que por lo
tanto, genera mayor desigualdad social en virtud de los altos niveles de
especulacion financiera.

Un reforma social sin un Estado democratico fuerte, solido, y sin
mecanismos de consenso y participacion ciudadana no es posible llevarla
a cabo, a menos que los mecanismos autoritarios sean explotados al
maximo.

¥ Para.una mayor comprensién, al estilo periodistice, del amarre entre el surgimiento del EZLN
y €l Tratado de Libre Comercic en el contexto de los datos del sexenio pasado de Carlos
Salinas de Gortari, puede consultarse a Andrés Oppenheimer: México: en lu frontera del caos,
editorial Javier Vergara, México, 1996. El texto y el titulo son realmente exagerados para el
nivel de los conflictos existentes en México, pero es una buena versidn periodistica de nuestros
tiempos, aunque sélo desde el punto de vista del propio periadismo, no mas.
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Esto dltimo es inviable en México, precisamente porque la reforma
politica, principalmente la propuesta en 1996, invalida de muchas maneras
las estructuras directamente autoritarias que en ciertos momentos han
caracterizado al gobierno mexicano. En otras palabras, esto significa que
la reforma politica deberd seguir avanzando, con todas sus naturales
contradicciones, hacia la blisqueda de un ajuste de cuentas de la sociedad
con los partidos y de éstos sobre las tres instancias de gobierno: ejecutivo,
judicial y legislativo, para tener la capacidad de renovar las relaciones
entre los tres érdenes de gobiemo tante del federal, como de los estatales y
municipales, asi como entre éstos con la ciudadania mexicana.

Tambi¢n la reforma administrativa puede ser reutilizada en cuanto que la
reforma social necesita aparatos ¢ instituciones capaces de responder a la
propia dindmica de la sociedad, principalmente en cuanto a la calidad de
la respuesta gubernamental a las demandas de los ciudadanos, de las
empresas y de las organizaciones sociales y civiles.

Aqui la clave del asunto reside en profindizar y tomar més en serio la
participacién ciudadana tanto en los temas puiblicos -generales, nacionales
¢ interacionales- como en los asuntos particulares, estatales y locales.

En otras palabras, la democracia electoral deber ir tomando forma hacia
la democracia social que es una herramienta indispensable para que la
reforma social no se implante con esquemas autoritarios. '

Por lo tanto, el tema y la practica de la democracia social es, seguramente,
un elemento detonador para avanzar hacia mejores niveles de vida, puesto
que la democracia electoral por si misma no garantiza en absoluto ningun
avance en términos econémicos y mucho menos de bienestar social. Por
€so, apostar las energias del pais a la democracia electoral nos parece
insustancial si no van acompafiadas de proyectos con mpactos positivos
en la poblacion.

** Un tema que despierta mucha polémica es aquel que intenta definir "la forma del gobierno
mexicano”. La caracterizacién del gobiemo mexicano, es pues, el tema bésico de los
estudiosos del sistemna politico del pais. Un excelente libro al respecto es el de Lorenzo Meyer,
intitulado Liberalismo autoritario, editorial Océano, de la Serie "Con una cierta mirada",
México, 1996.

41




Revista JAPEM

Dicho de manera fria: mientras la democracia electoral se practique y se
entienda como un cambio de grupos que ya estan constituidos en el
sistema politico y de funcionarios y discursos que en poco se distinguen
entre si, sélo sera en beneficio para los nuevos partidos y grupos que
llegan al poder gubernamental.

Por lo tanto, pasar de la democracia electoral a la social se convierte en
una demanda urgente y en una apuesta al futuro democratico del pais. Los
ajustes econdmicos provocados por las crisis vuelven a resaltar la
importancia democratica de la reforma social ' como la mejor salida a
las graves situaciones de la poblaciéon mexicana, especificamente la
deteriorada calidad de vida de la clase media y de la poblacién en extrema
pobreza.

La democracia electoral tendra sentido real para la poblacién en la medida
que implique claros y sustanciosos formatos de conducir el gobiemo, ya
sea en el orden municipal, en el estatal y, fundamentalmente, en el federal
con miras a un mejoramiento a corto plazo del nivel de vida poblacional.

Este sentido real, mayoritario, de la democracia electoral es posiblemente
realista si el esfuerzo gybemamental se encamina hacia una reforma social
que contenga un ajuste de cuentas con la reforma econémica neoliberal,
con la reforma administrativa pragmatica y con la reforma politica
inconclusa.

El desarrollo reciente de la economia mexicana y la evolucion del sistema
politico mexicano han implicado algunas regresiones, sin negar muchos
avances, que tienen que volver a ser temas nacionales. Entre los elementos
mas regresivos que podemos encontrar destacan dos: la concentracion

' Tanto las personas como las sociedades tienen momentos de oportunidad de maximo
rendimiento: cuando esas oportunidades no son tomadas en cuenta, se dice que se perdio la
coyuntura de avance. Algo asi parece sucederle a México durante 1994. Los articulos de
Carlos Ramirez, muchos de ellos publicados en su libro Cuardo pudimos no quisimos,
editorial Océano, México, 1995, demuestra cémo se han perdido aquellas oportunidades para
hacer de la reforma social un mecanismo mexicano de mejoramiento poblacional, no
solamente econdmica y politicamente, sino también, por qué no decirlo, moral y éticamente.
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economica del pais y la centralizacion politica de los gobiernos desde el
Poder Ejecutivo.

La concentracién econémica se da en dos formas: vertical y horizontal. En
la primera se hace referencia a la concentracién de la riqueza en unas
cuantas familias y grupos y, en la segunda se hace referencia a la
concentracion territorial y regional. La concentracion vertical, que es
medida tradicionalmente por la distribucién del ingreso nacional por
grupos, ha resultado regresiva y cada vez esta generando mayores
problemas al desactivar la motivacién economica en la poblacion.

En la medida que ¢l Estado se retira de 4reas de apoyo a la poblacién y en
tanto que los precios de los bienes y servicios publicos se aplican con
cardcter mercantil, en esa misma medida el ingreso de la poblacién
empicza a deteriorarse pues no hay una legitima sustitucién de la
disminucion del egreso piiblico hacia la poblacién por un aumento del
ingreso familiar.

La tinica manera de revertir este despojo al bienestar es devolviendo
capacidad adquisitiva e ingresos necesarios a la poblacién para que de esta
forma ¢l retiro del Estado en areas de bienestar pueda ser sustituido por

relaciones de oferta y demanda en términos de mercados libres y
realmente competitivos.

La concentracion del valor agregado en México es ahora una de las peores
distribuciones del ingreso, segiin  estadisticas mundiales.

Esta situacién requiere cambiar desde la base el proceso econémico del
pais a través de dos medidas: el impulso efectivo, no demagégico, a la
micro y mediana empresa y la estabilizacién de los precios, tanto del
sector publico como del privado, y el desarrollo del campo hacia la
agroindustria y a la produccién campesina para restituir el poder
adquisitivo de los sueldos y salarios y aumentar el empleo realmente
remuncrativo en las poblaciones econémicamente activas.
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Estas medidas, a su vez, requieren desburocratizar la actividad econémica
en la industria, en el comercio, en los servicios y en la produccién
agricola, tanto para las empresas y organizaciones productivas, como para
las personas fisicas, como también regularizar de diferente manera a las
diversas formas de la actividad econdmica del mercado que hoy se
encuentran totalmente desreguladas, como las bolsas de valores.

Las empresas nuevas, tanto privadas, sociales como publicas, deberan
contar con "ventajas fiscales” frente a las empresas ya constituidas, y las
empresas pequefias y medianas deberan tener algunas ventajas fiscales,
hacendarias y de reglamentacién frente a las grandes empresas,
principalmente las transnacionales.

La clave de la reforma social sobre la concentracién es  superar el trato
igual a situaciones desiguales y disparejas, puesto que esta actitud sélo ha
generado una mayor desigualdad tanto en las poblaciones como en las
regiones del pais.

La concentracion econdmica, poblacional y territorial, y la centralizacién
politica en México han respondido tradicionaimente a la visién de los
poderes privados y puiblicos para favorecer lo grande a expensas de lo
pequefio, lo macro a expensas de lo micro. En gran medida responden
también a la obsesion de entrar al primer mundo y ofro tanto porque lo
grande aparece con mucho mayor éxito que lo pequefio.

Hay que insistir que tratar igual a los desiguales es recrear con mayor
profundidad la misma desigualdad que supuestamente se trata de aminorar
y disminuir y, por lo tanto, es una actitud sumamernte antidemocratica. No
es casual que la federacion sobredetermine a las entidades federativas, y
que éstas hagan lo mismo con los municipios. No es casual que las
grandes cadenas comerciales sustituyan a las empresas comerciales
medianas, y que las grandes industrias absorban a las pequefias.

La concentracién econdémica debe detenerse y revertirse; la (inica manera

que vemos para hacerlo de un modo transparente y legitimado es a través
de una reforma social que regule de forma desigual a las macroempresas

44




Julio - Septiembre

frente a las microempresas, a los desposeidos frente a los poseedores, a la
riqueza exagerada frente a la méxima pobreza, 2

Porque ya no es tolerable que el 40 por ciento de la poblacion mexicana
viva abajo de los limites de la pobreza, de los llamados minimos de
bienestar, mientras que menos del 1 por ciento tenga, posea y controle
alrededor del 50 por ciento del valor agregado que Ja economia mexicana
genera con cl esfuerzo de alrededor de 30 millones de trabajadores.

La desconcentracién econémica es necesaria para que la reforma social
tenga capacidad econémica y pueda responder a los fuertes rezagos
generados por la reforma econdmica en cuanto a los indices de bienestar y
del poder adquisitivo de la poblacién.

En téminos de coherencia, la concentracién econémica se ha
acompafiado de la centralizacion politica, que es un producto histérico en
Meéxico que en cierta forma coadyuvé a la estabilidad nacional. Ahora es
ya un obstaculo a las potencialidades tanto de los grupos organizados
como a la creatividad regional y local de las poblaciones para plantear sus
propias soluciones a sus propios problemas,

La centralizacion llega a su méaximo nivel en las regulaciones federales
que llegan al exceso de anular toda autonomia a los estados y a los
municipios. Excesos que responden a las redes de un sistema
presidencialista casi sin contrapeso alguno: la subordinacién incondicional
tanto del Congreso como del Poder Judicial crea una monopolizacidén en
la toma de decisiones en el Ejecutivo.

La mas clara manifestacién de la centralizacion politica es su gran
capacidad para reproducirse en las entidades y de los ayuntamientos: la
subordinacién de los congresos locales al Ejecutivo estatal y la
subordinacidn de los cabildos al presidente municipal no es mis que una
manifestacién y reproduccion a escala del presidencialismo mexicano.

' Carlos Fuentes propone que "Lo paradgjico de la situacién...(mexicana)... €5 que, en muchos
casos, las soluciones exitosas de ayer crearon los urgentes problemas de hoy", en su libro
Nuevo tiempo mexicano, editorial Aguilar, México, 1994. p. 72.
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Pero el problema no termina en el presidencialismo, que mas bien
deberiamos llamar hiperejecutivismo, pues este formato de gobierno se
queda rezagado frente al crecimiento de la pluralidad social y politica, asi
como a la diferenciacion regional del pais.

Esto implica simplemente que €l hiperejecutivismo se convierte con el
tiempo en una estructura cada vez menos productiva y eficiente para
resolver los multiples problemas del pais, muchos de los cuales son
simplemente regionales y locales, pero adquieren una <iimension nacional,
a veces totalmente innecesaria, al tener que plantearse frente al Ejecutivo
nacional. "

La reforma social debe mirar no sélo al pago de los costos de los ajustes
econémicos neoliberales, sino a darle salida a las presiones, rezagos y
demandas de la poblacién a través de la descentralizacién politica cuya
base material solo puede ser la desconcentracion econémica.

Democracia para reformar a la sociedad

La reforma’ social debera sustentarse en la desconcentracion y en la
descentralizacién; para lograrlo urge delimitar los terrenos de la accién
gubernamental a fin de hacer mas eficiente, flexible y expedita la accién
publica y crear mas espacios de accién y pensamiento para la misma
sociedad.

En este sentido, y por decirlo de alguna manera, los temas nacionales e
internacionales deberan encuadrarse en el gobierno federal; los problemas
regionales en los gobiernos estatales y los temas municipales en el

¥ Pensamos que el hiperejecutivismo no e€s mas que la expresion mas acabada del poder
antidemocrético, politicamente hablando. Es decir, aunque los gobemantes pueden asumir el
poder de manera democratica, electoralmente hablando, ello no es garantia de que no existan
aplicaciones metaconstitucionales del mismo Poder Ejecutivo. Para una mejor comprension
del fendmeno del presidencialismo mexicano y lo que implica para el mismo Estado,
recomendames la lectura del texto Transfiguraciones politicas del Estade mexicano, de

Federico Reyes Heroles, Fondo de Culwra Econdmica, Serie "Politica y Derecho”, México,
1986.
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Ejecutivo del ayuntamiento. Se necesita un esquema sencillo y
sumamente operativo dada la complejidad de problemas que ahora
enfrenta México.

Liberalizar el terreno politico es coherente con la liberacidn y la
desburocratizacién de la economia. Pero no es posible aplicar esquemas
de mercado a la politica, pues aqui no se trata de bienes y servicios sino de
responsabilizar a los gobiernos de sus sociedades v a los partidos de los
funcionarios.

La urgente redefinicién de funciones y atribuciones entre los tres niveles
de gobierno, federal, estatal y municipal, corresponderia a una apertura e¢n
la toma de decisiones y a una manifiesta intencion de los gobiemnos a
guiarse por mecanismos de costos y beneficios sociales y no solo por
costos-beneficios utilitarios y mercantiles.

El Estado es la institucién mejor capacitada y de mayor responsabilidad
para transferir recursos de una region a ofra, de un grupo social a otro, de
empresas con ventajas competitivas a empresas sin ellas. '* Por eso las
reformas realizadas en los sexenios pasados, la politica, la administrativa y
la econdmica, deberén subordinarse y retomarse bajo una vision social.

La descentralizacién politica es necesaria para que la reforma social o
encuentre grandes obsticulos en los intereses creados por varios afios de
acciones macros: reivindicar lo microregional se convierte en el mejor
instrumento de la descentralizacién politica que es gemela de la
desconcentracion econdmica.

Por lo tanto, la reforma social deberd mirar no sélo a los grandes
problemas y rezagos nacionales, sino a las pequefias soluciones y a las
microrespuestas. Las ventajas competitivas deberdn crearse con base en la
capacidad de la poblacion mas que en el sustento de nuestros recursos
materiales: el futuro requiere contar no sélo con recursos naturales, sino

"* Estas funciones estatales son aceptadas por tedricos protocapitalistas y neoliberales radicales
como Peter F. Drucker; de manera especial se recomienda la lectura de la segunda parte de su
mis reciente libro La sociedad post capitatista, Grupo Editorial Norma, Colombia, 1994.
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con optimas condiciones de capacitacion, destreza y organizacion social,
basadas en la educacién perpetua.

Para lograr este objetivo se requieren buenas condiciones de vida y
elevados indices de educacion, pero principalmente adecuados niveles de
bienestar tanto para los grupos poblacionales como en las regiones de
Mexico.

Por eso, la reforma social requicre concentrar las energias
gubernamentales en la poblacién; la que vive en localidades, en las
colonias de las ciudades, la que trabaja en las pequefias y medianas
empresas, poblacion que constituye el 90 por ciento de las unidades
econémicas y en la cual se concentra mas del 80 por ciento de la
poblacién econémicamente activa.

La reivindicacién de la vida micro es urgente porque los ciclos de la
reforma politica, administrativa y econdémica la subordinaron y la
empobrecieron; marginindola de los indicadores del desarrollo y del
bienestar social. La reforma social, que es antes que nada democratica, es
pues una demanda histérica para conservar lo bueno que hasta ahora se ha
logrado, eliminando y superando Io malo que alin tenemos.

Una vocacién de reformas democraticas, basada en una estructura
electoral completa y ciudadanizada, favoreceria elevar los indices de la
calidad de vida de los mexicanos al sustentarse en la reivindicacién del
recurso humano, subordinando los factores materiales y financieros o, por
lo menos, regularizandolos, para que no sigan deteriorando la calidad de
vida de la poblacién, como ha sucedido desgraciadamente en los ultimos
afios de la vida nacional.

' Jbidem. La ventaja competitiva genera hoy en dia el valor agregado del conocimiento. Con
esta hipotesis de trabajo, Drucker se ha convertido en uno de los més licidos expositores sobre

las nuevas configuraciones, tanto econdmicas como politicas, de las sociedades modemas
capitalistas.
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LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL CAMBIO FRENTE
A LLAS NUEVAS TRANSFORMACIONES MUNDIALES

v - - *
José Juan Sanchez Gonzdlez

Proemio

El mundo esta cambiando vertiginosamente en las ultimas tres décadas
del siglo XX. La velocidad de estas transformaciones y la complejidad
de los efectos que ha producido en la humanidad apenas empiezan a
ser estudiados. Vivimos una época de cambios radicales en
demografia, ciencia y tecnologia, conciencia y cultura,
comunicaciones, configuraciones geoecondmicas y geoestratégicas,
regimenes y valores. Tales discontinuidades en estos y otros aspectos
de la existencia humana, crean nuevas perturbaciones que deberan
afrontar los Estados y en particular, la administracién publica del
cambio. En este contexto, el papel de la administracién publica es
fundamental para dar rumbo y direccién a los cambios actuales. “La
Administracién ~ Piblica  atraviesa una etapa de tensas
transformaciones. Trata de responder a muchas fuerzas frecuentemente
conflictivas que proceden de un medio complejo, cuando no

» 1

turbulento”.

Heraclito, cuya obra data aproximadamente del afio 500 A.C., advirti6
que. todo estd en continuo proceso de cambio y movimiento. Sin
embargo, a lo largo de la historia de la humanidad, por lo general los
cambios se han realizado con lentitud; la condicién humana ha
permanecido estable durante largos periodos, interrumpidos por

" Doctor en Administracién Piblica por la Universidad Nacional Auténoma de México;
actualmente es Subdirector de Gestion Paraestatal en la Unidad de Coardinacion Sectorial
de la Secretaria de Desarrollo Social del Gobiemno Federal Mexicano.

" Walda, Dwight. La Administracidn Publica del cambio social. Madrid, Escuela Nacional de
Administracion Piblica, 1974. p. 16. A pesar de que esta obra fue escrita en la década de los
setenta, sigue siendo vigente y puede considerarse actual en cuanto al papel que la
administracion piblica debe representar en un ambiente turbulento, complejo y cambiante.
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violentas convulsiones.* El término transformaciones ilustra la
variedad, tanto en la naturaleza como en el contenido de los cambios
que s¢ estan produciendo. Un rasgo de ellos es su caracter global en
las transformaciones. Aunque se pueden 1identificar fenémenos
similares en todo el mundo, difieren notablemente por su naturaleza,
grado y orientacidn, entre distintos medios sociales y culturales.

Hay quien sostiene que nos encontramos en una crisis de los mapas.’
El mapa es una construccién simbélica que mediante determinadas
coordenadas delimita y estructura un campo como si fuera la realidad.
La representacion simbélica de la realidad tiene una finalidad: el mapa
nos sirve de guia, de orientacién. Un rasgo crucial de nuestra época es
la erosién de los mapas.

“Tras la crisis de los mapas ideologicos hay un reordenamiento de
las claves interpretativas mediante las cuales hacemos inteligibles
los procesos sociales. Se aprecia una ecrosién de los mapas
cognoscitivos; los esquemas familiares con sus distancias entre

politica y economia, Estado y sociedad civil, piblico y privado,

etcétera, pierden valor informativo”.

Existe un proceso de crisis de los mapas ideolégicos hacia la
descomposicion de los mapas cognoscitivos. Su reconstruccion
implica repensar las dimensiones de espacio y tiempo en que se inserta
la politica y por supuesto la administracion piiblica. Desde su origen
moderno, la administracién publica fue definida por Woodrow Wilson
como ¢l gobierno en accidn, como la parte mas visible del gobierno.
Esta definicidon acentia el caracter dinamico, activo y participativo con
el que la actividad del gobierno contribuye a los fines del Estado. Por
ello, la administracion piblica frente a un complejo contexto de
transformaciones mundiales, nacionales y locales, puede incidir de
manera dinamica a que la transicién actual, sea menos turbulenta y, al

% Dror, Yehezkel. La capacidad de gobernar. Informe al Club de Roma. México, F.CE,,
1996. p. 25.

* Lechner, Norbert. Cultura Politica y Gobernabilidad Democrdtica. México, IFE, 1997.
Serie Conferencias Magistrales No. 1. p. 12.

* Ibid. p. 15.
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mismo tiempo, a mejorar la capacidad de gobiemo en los asuntos
publicos.

De antiguo, la administracién piiblica fue un factor determinante para
conjugar grandes esfuerzos en obras monumentales como fueron la
construccién y edificacién de las pirdmides de Egipto, de la Muralla
China, las majestuosas edificaciones romanas, obras hidraulicas y
caminos, entre otras. La administracién publica a través de la historia
ha tenido un caricter de adaptabilidad excepcional. Cuando fue
requerido su crecimiento y expansién en su esfera de competencia, el
aparato gubernamental crecié para alcanzar los grandes propésitos del
Estado. Asimismo, cuando tuvo que reducirse y achicarse para
cumplir los limitados propdsitos estatales de las tendencias
neoconservadoras disminuyd su intervencion, no sin oponerse a estos
redimensionamientos.

Este articulo pretende, en primer lugar situar a la administracion
publica como campo del conocimiento que tiene por objeto de estudio
una actividad dindmica, activa, flexible y adaptativa a la actividad
organizada del Estado. En segundo lugar, describe de manera sucinta
las nuevas transformaciones del mundo actual y en ese sentido, en
tercer lugar, determina aquellos campos donde la administracién
publica debera realizar profundas transformaciones. Por iltimo,
establece algunos perfiles de la administracién piblica del cambio que
serd necesario asumir en el proximo milenio para enfrentar con éxito
dichas transformaciones.

1. La administracién piblica: una red activa, dinimica, flexible y
adaptativa

Para Woodrow Wilson la administracién piblica es un campo de
estudio que puede identificarse y delimitarse de otros campos de las
ciencias sociales:
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“La administracién es la parte mas visible del gobiemo; es el
gobiemo en accidn; es el poder ejecutivo, ¢l que actia, el aspecto
mas visible del gobiemo y es, desde luego, tan vieja como el

¥ 5

gobierno mismo”.

La administracion publica -decia Wilson- es el lado prictico o
comercial del gobierno ya que su finalidad es que los negocios
publicos se realicen eficientemente y de acuerdo con los deseos y
necesidades del puablico tanto como sea posible. Mediante la
administracion publica, el gobierno hace frente a aquellas necesidades
de la sociedad, que la iniciativa privada no puede o no quiere
satisfacer y que son fundamentales para la estabilidad, armonia y
expansion de las sociedades.®

Una definicion de administracién publica que hace énfasis en el
aspecto dinamico y en las interclaciones institucionales con otros
participantes, es la que sugiere Dimock:

“La admnistracién publica ocupa el cenfro de una red compuesta
por las diversas y reciprocas relaciones de los ciudadanos, del
Estado, de la sociedad y sus valores, de la economia vy su desarrollo,
etc. El ciudadano y el futuro empleado gubermamental deben
aprender por igual a tener un claro concepto de estas relaciones, asi
como su valor y alcance, porque constituyen la sintesis de lo que es

la administracién priblica”.’

Dimock afirma que una de las mas importantes relaciones de la
administracion publica tiene lugar, en el punto en que el individuo vy el
gobierno entran en contacto, cuando los controles y servicios piblicos
son materia de realizacion y disfrute. Al mismo tiempo, existen otras
instancias como el propio Estado que determina los fines que la

* Wilson, Woodrow. “Estudio de la Administracién”, en Waldo, Dwight, Administracién

Publica. La funcion administrativa, los sistemas de organizacion y otros aspectos. México,
Trllas, 1985, p. 85.

% Dimock, Marshall E. y Dimock, Ogden Gladys. Administracion Piblica. México, UTEHA,
1967. p. 3.

7 Ibidem. Las cursivas son mias.
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administracién piblica debe alcanzar, asi como la sociedad que
demanda bienes y servicios para su convivencia humana.

La administracién piiblica esta determinada por el grado de desarrollo
economico del Estado. La sociedad es un organismo compuesto de
clementos constantes y temporales, los cuales responden a situaciones
también coyunturales. La administracién piblica debe ser instrumento
para resolver los problemas de la nacién; a mayores y mas
complicados problemas mayor progreso y adaptacién a ellos, para
conservar su lugar predominante.” La administracién piiblica es una
seric interminable de eslabones que comienza con la definicién de
problemas y el establecimiento de metas; vienen enseguida en orden
ascendente problemas de organizacién, ejecucién, control y
evaluacion; cada paso es indispensable para el éxito de cada uno de los
eslabones en su conjunto.

La administracién priblica puede ser considerada como una “red” de
interelaciones institucionales y priblicas. En su campo de accion
ocurren las transformaciones mas importantes de la sociedad moderna
y es a partir de ella misma, que se llevan a cabo los cambios y las
reformas administrativas més profundas. Cualquiera de estas
relaciones puede afectar el desarrollo y equilibrio administrativo de la
administracién publica. En la medida que la administracién piblica
sea concebida como una actividad dindmica y activa con la que cuenta
¢l Estado para lograr sus fines esenciales y que como tal, funciona
como una amplia red de relaciones interinstitucionales, es probable
que pueda comprenderse mejor como un mecanismo vital para la
propia supervivencia y consolidacién del aparato estatal.

8 Ibid. p. 9.
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2. Las nuevas transformaciones del mundo actual

Una de las caracteristicas del mundo actual en las dos dltimas décadas
del siglo XX, puede definirse como una era de incertidumbre. A partir
de la caida del Muro de Berlin en 1989 y la desintegracion de la Unién
Soviética en 1991 como baluarte de su organizacién socialista.’ El
efecto inmediato fue la reincorporacion de las cinco provincias que
constituian la antigna Repiblica Democratica Alemana (Alemania
Oriental) al régimen democratico de la Alemania Occidental, la
liberacion de los paises balticos y la recuperacion de identidades
politicas por las naciones de Europa Ornental, antes bajo el dominio de
la URSS.

Cambios inéditos de enorme amplitud y gran profundidad recorren el
mundo hacia finales del siglo XX transformandolo estructuralmente,
en un contexto mundial marcado por la incertidumbre. El siglo XXI se
iniciara como el siglo dominado por la microelectrénica, la
biotecnologia, las telecomunicaciones revolucionadas, la informatica,
la robética y las nuevas lineas de trabajo en produccién de materiales
que reemplazan a las materias primas tradicionales.'

La transformacion actual puede ser considerada en tres planos: en un
primer plano, de globalizacién (econdmica, tecnoldgica, de estilos de
vida y de los circuitos de comunicacidon) de una creciente
segmentacion en el interior de cada sociedad. Un segundo rasgo
sobresaliente es el desplazamiento del Estado por el mercado como
motor del desarrollo social, dando lugar a una verdadera sociedad de
mercado en nuestros paises. Por ultimo, cabe destacar el nuevo clima
cultural habitualmente resumido bajo 1a etiqueta de posmoderno."

? Urquidi, Victor L. México en la globalizacion. Condiciones y requisitos de un desarrollo
sustentable y equitative. Informe de la seccion mexicana del Club de Roma. Meéxico,
F.C.E., 1996. p. 19.

Y Kliksberg, Bernardo. “El redisefio del Estado para ¢l desarrollo socioeconémico y el

cambio. Una agenda estratégica para ta discusion”, en Kliksberg, Bemardo (compilador). £/
redisenio del Estado. México, INAP-F.CE., 1994.

"' Lechner, Norbert. Op. cit. pp. 9-10.
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Algunas de las transformaciones mas importantes ocurridas en el
mundo, que afectan la naturaleza y el papel de la administracién
publica contemporanea, son: la reduccién de los gastos militares, la
creacidon de los bloques econdmicos, ¢l deterioro ambiental, la
cconomia mundial y el desarrollo, el crecimiento demografico, la
pobreza y los cambios en la frontera de lo publico y lo privado.
Revisemos sus aspectos mds significativos que tienen incidencia en las
grandes transformaciones actuales.

2.1. Reduccion de los gastos militares

A la caida del Muro de Berlin y el régimen comunista de 1a Unién
Soviética se previd una reduccién significativa en los gastos militares.
Uno de los efectos del fin de la guerra fria ha sido la desmilitarizacién
que comprende la desnuclearizacion, la reduccién de los presupuestos
de defensa y de los gastos en armas convencionales.

Se ha iniciado una reduccién moderada de los presupuestos de
defensa. Entre 1983 y 1993, los paises miembros de la OTAN
redujeron la proporcién de su gasto militar respecto a su PIB de 4.8 a
3.6% y la relacion de dicho gasto y el total de egresos de sus
gobiernos centrales disminuy6 de 14.6 a 10.9%. En esos totales, las
proporciones que corresponden a los Estados Unidos bajaron de 6.3 a
4.7% del PIB y de 25.5 a 20.1% del total de sus egresos totales.
Mientras que los paises de Europa Occidental también redujeron la
proporcion de sus gastos militares, en el mismo periodo de 3.4 a 2.6%
del PIB y de 8.4 a 6.1% de sus egresos totales. Estimaciones en las
reducciones de los paises que integraban ¢l Pacto de Varsovia fueron
mas intensas, de 12.1 a 7.6% del PIB y de 43.5 a 15% de sus egresos."”

En la reduccion de gastos militares, se han desarticulado algunas
partes de los sistemas defensivos basados en el poder nuclear y lo
mismo sucede en armas convencionales, que han sido disminuidas o

" Urquidi, Victor L. Op. cit. p. 26.
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eliminadas. Sin embargo, esta reduccidn, el desempleo de efectivos de
las fuerzas armadas, la reubicacion del personal técnico, la
reestructuracion de industrias o parte de ellas, asi como los cambios en
el comercio internacional de armas aun no se traduce en la ampliacién
de programas sociales para generar mayor bienestar humano como era
de esperarse.

2.2. Creacién de bloques econoémicos

Se han formado importantes nuevas zonas de libre comercio, como el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte, otras de diversos
grados de avance en América del Sur y el sureste de Asia. Destaca por
sus propositos, proceso y coherencia interna la creacion de la Unidn
Europea que representa los intereses comunes de sus miembros en la
economia mundial. A partir de la creacion de la Comunidad
Econdémica Europea en 1957, con sus sucesivas ampliaciones -hoy a
15 miembros en la Unién Europea- mediante el Acta Unica de 1987
para crear ¢l mercado unico, asi como el Tratado de Maastricht de
1961 para conformar el Espacio Econémico Europeo que permita
lograr la convergencia de las politicas econdmicas nacionales en sus
principales’ aspectos, se ha intensificado la tendencia a fomentar
agrupamientos econémicos y comerciales de carécter regional."”

Por su parte, entre Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay se ha creado
después de ocho afios el Mercosur, con las principales caracteristicas
de un mercado comtin. También fue firmado el Pacto Andino entre
Colombia, Ecuador, Perti y Venezuela, establecido como zona de libre
comercio originalmente en 1962 (del que Chile se retird) ha avanzado
en su concepcion pero ain no en sus aspectos operativos. México por
su parte firmo un tratado de libre comercio con Chile y ha realizado
intentos de acercamiento con Colombia y Venezuela, asi como con
Costa Rica y otros paises centroamericanos.

1? Jpid. p. 39. A la Unién Europea se han agregado Austria, Suecia y Finlandia, y se han
firmado acuerdes de asociacidn parcial con otros pafses europeos.
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En Asia, el agrupamiento entre los paises que componen ¢l ASEAN
(Brunei, Filipinas, Indonesia, Malasia, Singapur y Tailandia), después
de varios afios de crecientes relaciones comerciales y econdémicas han
dado pasos para la creacién de un mecanismo formal de cooperacion
economica. En ese sentido, se perfila un acercamiento comercial en
materia comercial y de inversiones entre Japén, Australia y Nueva
Zelanda vy, a través del Pacifico, con Canada, los Estados Unidos,
Meéxico, Chile y Peru, al promover la Asociacién para la Cooperacién
en el Pacifico (APEC) y el Consejo de Cooperacion Econdmica en el
Pacifico.

La suscripcién y puesta en marcha en 1994 del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte entre los Estados Unidos, Canada y
Mexico, constituye ¢l proyecto méas audaz para crear una zona de libre
comercio entre dos paises de alto nivel de industrializacion,
caracterizado por los mds elevados niveles de producto per capita y
uno de nivel intermedio, como es México, cuyas asimetrias con los
primeros son sumamente marcadas.'

2.3, Deterioro ambiental

Cada vez es mayor la conciencia de que el planeta experimenta un
deterioro ambiental creciente en todos los 6rdenes, que pudiera llegar
a ser irreversible y probablemente, catastrdfico.'s Las consecuencias
ambientales del desarrollo industrial y de ciertas formas de produccion
agropecuaria no se¢ habian reconocido sino de manera minima y
cualquier medida de proteccion al ambiente era vista en las esferas
productivas como un costo adicional que no podria absorberse.

" A instancias de Estados Unidos se ha considerado también admitir al TLCAN a Chile ¥
posiblemente a otros paises latinoamericanos con los que México ha firmado acuerdos
comerciales.

'* Ibid. p. 25. En 1972 la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente
Humano recogié las principales preocupaciones de los gobiernos, las comunidades
cientificas y ciertos grupos de la sociedad civil sobre la problematica ambiental que se
habian expresado durante los afios setenta.
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Ante el continuo deterioro, la Asamblea General de las Naciones
Unidas promovié la creacion en 1984 de la Comision Mundial sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo, hoy conocida como la Comision
Brundtland, que elabor6é en 1987 el informe titulado Nuestro futuro
comtin, el cual se planted la idea y la meta de alcanzar, en el ambito
global, regional y nacional, el llamado desarrollo estabilizador.'®
Posteriormente, en 1992 la Conferencia de Rio de Janeiro consagré el
concepto de desarrollo sustentable,” emitié6 una Declaraciéon de
Principios suscrita por todos los paises participantes, aprobdé un
conjunto de recomendaciones contenidas en un documento
denominado Agenda 21 y sometié a la aprobaciéon de los Estados
miembros los convenios internacionales de Cambio Climadtico,
Biodiversidad y Proteccion Forestal, entre otros.

La proteccion de la capa de ozono, la emisién de carbono resultante de
la combustion de carbdn, petrdleo y gas, asi como la pérdida de la
biodiversidad son grandes temas que deberan atacarse en el proximo
siglo. El deterioro ambiental a todos los niveles ha adquirido
caracteristicas . cada vez mas graves y la reversibilidad de los
fenémenos no serd tarea sencilla y, en algunos casos, imposible, por
lo que la administracién piiblica en el dmbito nacional e internacional
tiene un papel muy importante para la proteccién del medio ambiente.

2.4. Economia mundial y desarrollo

La economia mundial ha comenzado a cambiar en las ultimas tres
décadas. Segiin la Organizacién de las Naciones Unidas, el PIB global
habia aumentado a una tasa media de 2.8% durante el decenio 1981-

'S Antes ya se habia creado en las Naciones Unidas un programa multilateral conocido como
el PNUMA, con recursos limitados para apoyar acciones y proyectos de mejoramiento
ambiental, para crear uha conciencia de proteccion al ambiente en el dmbito internacional.

17 El desarrollo sustentable no ¢s sélo aquel que conserva para las generaciones futuras los
recursos naturales de que dispone el planeta. El desarrollo sustentable es una meta a plazos
mediano y largo que supone la adopcion gradual pero intencionada de nuevos paradigmas
del crecimiento y el desarrollo, tanto econdmicos como sociales, de las sociedades
nacionales v del conjunto de éstas.
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1990, se redujo en los afios subsiguientes a 0.4 y 0.7% en 1991 y
1992, con una leve recuperacién a 1 y 2.6% en 1993 y 1994. Para el
afio de 1995 tuvo un aumento de 2.75% y en 1996 fue de 3%.'8

Las tasas de crecimiento econémico de los paises desarrollados fueron
de 0.8 y 1.5% en 1991 y 1992 respectivamente, ydely2.9% en 1993
y 1994 (en comparacién con una media de 2.8% durante el decenio
1981-1990, de 5% en los afios sesenta y 3.5% en los setenta). Este
grupo de naciones representa alrededor de 70% del PIB global, de
manera que su disminucion en el crecimiento repercutié en el resto del
mundo y en el volumen del comercio internacional. Entre 1991 y 1992
el comercio mundial habia registrado un aumento anual promedio de
5.5%, en tanto que en 1993 fue apenas del 3.9%.

El grupo de los paises denominado como de “economias en
transicion” registré descensos anuales desde 1990, con un maximo de
-15.5% en 1992 y todavia -8.6% y -9.9% en 1993 y 1994,
respectivamente. Su impacto en el comercio mundial todavia sigue
siendo marginal. Mientras que en los paises en desarrollo los
incrementos del PIB fueron de 3.4 y 4.9% en 1991 y1992, yde Sy
5.4% en 1993 y 1994 (comparado con 3.1% en 1981-1990). En
conjunto el de los paises en vias de desarrollo representa sélo 20% del
PIB global, determinado por unos cuantos paises de Asia (China y
algunos de la ribera occidental del Pacifico) y América Latina (Brasil,
Meéxico y Chile). Los paises en desarrollo efectiian alrededor del 25%
de las exportaciones mundiales: las de América Latina constituyen
sOlo el 4%. Por ultimo, en las naciones de menor nivel de desarrollo
sobre todo en Affica, el incremento del PIB quedo rezagado tanto en el
periodo 1981-1990 como en los afios anteriores. En 1993 alcanzd
apenas el 0.5% y en 1994 ¢l 2.1%, para 1995 fue del 3%.

En lo relativo al desempleo, en Canada, Francia, la Gran Bretaiia,
Italia y otros paises industrializados el desempleo ha excedido en los
Gltimos afios 10% de la PEA y en algunos ha llegado al 20%. En 1994,

*® Ibid. p. 30, Las cifras econémicas de este apartado estin tomadas de esta fuente.
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solo los Estados Unidos pudieron reducir el desempleo a una tasa
tolerable del 6.2%, quedando como caso especial el de Japdn con 3%.

Los paises en vias de desarrollo desde mediados de los ochenta, han
visto disminuir los precios reales de sus productos basicos de
exportacion, incluido el petréleo crudo. Para 1993 se habia perdido
29% del valor por unidad de volumen exportado, con una modesta
recuperacion del 15% para mediados de 1994. Mientras en 1990 la
deuda externa total de América Latina y ¢l Caribe fue de 440 000
millones de délares, para 1994 habia ascendido a 533 000 millones y a
fines de 1995 alcanzd la cifra de 574 000 millones.

En suma, se advierte un “empobrecimiento general” de un grupo
numeroso de paises en desarrollo, con graves consecuencias en su
cconomia interna, en su imposibilidad de generar mayor bienestar
social y en su capacidad para dar empleo a su fuerza de trabajo en
rapido crecimiento; es el caso especial de los paises africanos y
algunos latinoamericanos.

2.5. Crecimiento demogrifico

La poblacién mundial se incrementdé de unos 1 700 millones de
personas a principios de siglo a unos 2 500 millones en 1950, aumenié
47% (tasa media anual de 0.77%). A mediados de 1990 se calculaba
en 5 200 millones, es decir, se incremento 108% en 40 afios (tasa
media anual de 1.85%)."”

El descenso en la fecundidad ha sido considerable en los paises
industrializados, en particular en Europa, donde se han alcanzado tasas
inferiores a las de remplazo. La mortalidad general y la infantil han
disminuido en los paises debido a los avances en higiene, nutricién,
medicina y al acceso a los servicios de salud. Sin embargo, la tasa
media anual de crecimiento demografico en 1995 se estimaba todavia

2 Ibid. p. 52.
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en 1.7% en el ambito mundial: de 0.5% en las regiones de mayor nivel
de desarrollo y de 2.1% en las demds. En 1990, la tasa de mortalidad
era de 9 por millar en promedio en ambos grupos de paises, pero la de
natalidad se cifraba en 13 por millar en los primeros y 29 por millar en
los segundos.”

Al realizarse la Tercera Conferencia sobre Poblacién y Desarrollo
cfectuada en El Cairo en 1994, se estimaba una poblacién de 5 700
millones de personas, 700 millones (9.1%) superior a la de cinco afios
antes. De este total, 23% habitaba el primer grupo de paises y el
restante 77% los territorios de las naciones en vias de desarrollo. Los
incrementos anuales hoy dia superan los 90 millones y Se seguira
registrando esta cifra anual hasta pasado el afio 2 015, cuando se prevé
un minimo de 7 270 millones de habitantes y un maximo de 7 970
millones de acuerdo con previsiones de Naciones Unidas.  Para el

afio 2 050 la proyeccién baja serfa de 7 800 millones y la méaxima de
12 500.

Se considera que para el afio 2 050 cerca del 56% de la poblacidn
mundial vivira en zonas caracterizadas como urbanas, y que la tasa de
crecimiento urbano serd mas alta en los paises en desarrollo que en los
paises desarrollados. En 1995 se calculaba que alrededor del 30% de
la poblacién total de los paises en desarrollo, cerca de 1 300 millones
de personas, vivian en condiciones de pobreza, principalmente en las
zonas rurales de los paises en desarrollo; 85% de esa poblacién se
concentra en 10 paises, y de los 1 300 millones, alrededor del 65% de
la poblacién rural y 23% de la urbana viven en condiciones de pobreza
absoluta o indigencia.

2.6. Pobreza

Un aspecto alarmante del mundo en gestacion es el relativo al grado
de inequidad en la distribucién de la riqueza. Para Naciones Unidas la

2 Ibidem.
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distribucién mundial de la riqueza, en 1989, 20% de la poblacién
mundial era propietaria del 82.7% del producto bruto mundial, tenia
81.2% del comercio mundial, 94.6% de los préstamos comerciales,
80% del ahorro interno y 80.5% de la inversion mundial. Muy poco
quedaba para el 80% restante de la poblacion del planeta. Asimismo,
la tendencia era alarmante ya que la disparidad de ingresos entre el
20% mas rico y el 20% mas pobre se habia duplicado entre 1960 y
1990.%

Para Kliksberg, la pobreza se ha transformado en un problema central
de la realidad latinoamericana, debido a que cerca de 200 millones de
personas, casi el 45% de la poblacidn, viven por debajo de la linea de
la pobreza, sin contar con los recursos necesarios para satisfacer sus
necesidades basicas®. Enfrentar la pobreza implica reformas radicales
en la administracién publica para llevar a cabo de manera eficaz las
politicas sociales necesarias, como son: a) crear redes sinérgicas;
b) articulacion efectiva de la politica econdmica y la politica social,
¢) jerarquizacidn organizacional del sector social; d} avance de los
procesos de descentralizacion, €) impulso a la participacion
comunitaria; f) concertacion activa con la sociedad civil;
g) profesionalizacion de la gerencia social, y h) integracion regional
para la reforma social.

La administracion publica a través de sus organismos, instituciones y
programas de combate a la pobreza, tiene un enorme reto con una
menor cantidad de recursos publicos canalizados a este proposito. No
cabe duda, la superacion de la pobreza sera uno de los mayores

*! Kliksberg, Bernardo. Op. cit. p. 22. El combate de la pobreza es un fenémeno mundial que
ha existido, pero que se empezd a agudizar en la década de los setenta en los paises
desarrollados y en vias de desarrolio. Por ejemplo, los Estados Unidos comenzaron a
redescubrir la pobreza en los setenta, por lo que realizaron trabajos notables con gran
profundidad, con datos muy precisos al respecto. Incluso, un germen fundamental para el
desarrollo de los diversos campos de las politicas piblicas se inicid con los andlisis a los
programas de bienestar social en materia de educacion, salud, vivienda y servicios urbanos.

2 Kliksberg, Bernardo. “Cémo reformar el Estado para la lucha contra la pobreza”, en
Gestion y Politica Publica. México, CIDE, vol. |, no. 1, julio-diciembre de 1992. p. 33.
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dilemas que deberan enfrentar los Estados y en particular, la
administracién publica en el préximo siglo.

2.7. Cambios en la frontera: de lo publico a lo privado

Uno de los grandes cambios en los gobiernos contemporineos se
refiere a las transformaciones ocurridas entre lo publico y lo privado.
Mientras que la categoria de lo publico tuvo un gran auge en la etapa
del Estado Benefactor, que permitié la creacién y expansion del
Estado Administrativo como lo sefialan Dwight Waldo y Fritz Marx,

en las dltimas décadas lo privado se expande en detrimento de lo
publico.

Para Waldo no es nueva la existencia de ideas en permanente pugna
acerca de la exacta separacion de lo publico y lo privado. Ni tampoco
el que entre ambas categorias, haya un nimero considerable de
polemica y confusiones. A pesar de ello, en la época actual el conflicto
publico-privado presenta gran intensidad y nuevos aspectos. El
desarrollo de una zona ‘gris’ producto de la mezcla de lo publico y lo
privado, grande y compleja, esta dando lugar a una situacién novedosa
en la sociedad y en la administracién piblica.?”

A pesar de la llamada “muerte de la administracién publica” que
sostenia Parker™ y la “enfermedad de la administracién” que sefialaba
Peter Drucker” en la década de los sesenta, 1a administracién publica
tuvo una tendencia hacia el crecimiento de acuerdo a las demandas
que la sociedad le reclamaba, por ser ¢l instrumento escogido por la

sociedad para solucionar los problemas complejos y de enormes
dimensiones.

 Waldo, Dwight. Op. cit. p. 18.

* Parker, R. S. “The End of Public Administration”, en Public Administration. Alabama, The
University of Alabama Press, 1973. p. 99.

= Drucker, Peter F. The age of discontinuity. New York, Harper and Row, 1968. p. 212, La
expresion “The sickness of government™ aparecié originalmente en esta obra.
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“El area de los problemas publicos, es decir, el 4drea en la que las
acciones de uno o de pocos afectan a muchos, crece firmemente, y a
pesar de todos sus defectos, la administracién se cre6 para resolver
los problemas publicos, y no hay evidentemente ninguna alternativa
aceptable. (...) De sentimiento en pugna, acciones contradictorias: se
va hacia la administracién y al mismo tiempo se huye de ella. Se
tiende a publificar lo privado y a la vez a privatizar
‘reprivatizacion’ dirian algunos- lo pablico. El resultado, cuando se
combina con cambios tecnologicos y sociales de consideracion, es
la expansi6n de un area en la que lo publico y lo privado, tal y como
s¢ han concebido convencionalmente, se entrecruzan en formas
nuevas y muy frecuentemente extraordinariamente complejas”.*
Waldo afirma que la linea de division de lo pablico y lo privado nunca
fue clara y simple. Oslak afirma que esta division es una frontera
demasiado porosa y endeble, que se encuentra determinada por las
condiciones histéricas que afectan al Estado.”” La administracién
piblica ha transitado de ciclos de publificaciones a privatizaciones,
por lo que csta frontera cambia de acuerdo a las condiciones
economicas prevalecientes y al ritmo de crecimiento de la economia
mundial.

3. Campos de accion de 1a administracion piblica

Frente a estas tendencias mundiales que prevalecen en las sociedades
actuales, la administracién publica debe continuar contribuyendo a
reducir, limitar y dar direccion a transformaciones que son un riesgo
para la sobrevivencia de la raza humana. Primero, en los organismos
multilaterales y en segundo lugar, en sus propios Estados la
administracién pilblica con una visidn estratégica v de asuntos
prioritarios puede contribuir de manera efectiva al desarrollo
sustentable del planeta y a la gobernabilidad de los Estados modemos.

2 Waldo, Dwight. Op. cit. p. 19-20. Las cursivas son mias.

' Oslak, Oscar. “Estado y sociedad: las nuevas fronteras”, en Kliksherg, Bernardo
(compilador). Ei redisefio del Estado.Op. cit.
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Miche! Crozier afirma que los cambios no se realizan por los cambios
mismos, sino porque existe una crisis. Pero la crisis no debe ser
considerada como una catastrofe, sino como un estimulo para hacer un
esfuerzo mayor, una posibilidad para introducir los cambios
necesarios. En la medida que la administracién piblica cuente con un
buen diagnéstico de la crisis podra surgir una adecuada estrategia de
cambio y transformaciones.”® He aqui algunos de los ambitos de
accion en el émbito nacional que la administracién piblica del cambio
debera afrontar para reordenar y construir la capacidad de gobierno
para cl préximo milenio: la participacién ciudadana, la
descentralizacién, la deuda publica, las finanzas piiblicas, la
burocracia y el mejoramiento de su desempefio.

3.1. Participacion ciudadana

En las ultimas décadas ha surgido un importante movimiento: la
participacién ciudadana.”®  Se manifiesta en la  administracién
publica en dos ambitos: a) internamente, en una serie de acciones que
implican la participacién del personal, como a los jefes y subordinados
en la toma de decisiones; b) externamente, en una serie de acciones
orientadas hacia una mayor participacién de la comunidad o de los
beneficiarios en las decisiones acerca de los programas y de su
gjecucion.

Para Nuria Cunill pocas veces la sociedad ha sido tan invocada como
en la actualidad.™ El fortalecimiento de la sociedad requiere del
fortalecimiento del propio Estado. Se insiste este fortalecimiento no de

* Crozier, Michel. “El cambio en las organizaciones piblicas”, en Gestion y Politica Publica.
Meéxico, CIDE, julio-diciembre de 1992, vol. I, no. 1. p- 93. El autor parte de la diferencia
de estrategia y de planificacién. La estrategia requiere no sélo de objetivos o de un
programa, sino también una visién que tenga en cuenta las reaccioncs de la sociedad, de los
funcionarios, de los grupos sociales y de las categorias. La vision de la planificacion
implicaba hacerlo mejor; la visién de la estrategia es que se debe cambiar el equilibrio, la
logica y en consecuencia, tener en cuenta a las otras partes.

¥ Ibid. p. 40.

* Cunill Grau, Nuria. Repensando lo piblico a través de la sociedad. Venezuela, CLAD,
Nueva Sociedad, 1997, p. 17.
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“cualquier” Estado, sino de uno que realice los valores democraticos y
que reconociendo sus responsabilidades publicas sea capaz también de
aceptar sus propios limites. En este proceso la administracion publica
debe superar su esquema corporativo y clientelar para convertirse en
un instrumento que incorpore la participacion ciudadana como un
insumo propio de su operacion y ejecucion,

3.2. Transferencia de funciones: descentralizacion

Este movimiento estd destinado a llevar los programas publicos hacia
un mayor control de los Estados y las autoridades locales. Estas
propuestas de descentralizacién y desconcentracion administrativa
tiecnen como objetivo devolver el poder al pueblo o, por lo menos,
evitar que se concentre aun mas en el gobierno federal.

El avance hacia una descentralizacion creciente de la gestion estatal,
proceso generalizado en el ambito internacional, tiene multiples
implicaciones en términos de democratizacion y participacion, asi
como de eficiencia gerencial. Las regiones y los municiptos pueden
estar en mejores condiciones que el aparato central para ajustar toda la
administracion publica a las necesidades de los ciudadanos y hacerlo
con una utilizacién mas efectiva de los recursos.”

3.3. Deuda Publica

La crisis de la deuda publica es uno de los retos mas importantes para
la administracion publica del cambio. El financiamiento de la deuda
publica exige una porcién mayor de los ingresos publicos actuales, lo
que deja menos recursos a la administracion publica. Pareciera que no
existen soluciones en el corto plazo, por lo que es posible que ¢l pago
de la deuda publica seguira siendo una pesada carga para los paises c¢n
desarrollo.

*! Kliksberg, Bernardo. “El redisefio del Estado para el desarrollo socioecondmico y el
cambio. Una agenda estratégica para la discusion™ Op. cit. p. 32.
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Una manera de disminuir el problema de la deuda es aumentar los
ingresos disponibles. Algunos paises pueden lograrlo explotando sus
ventajas competitivas en los mercados mundiales y pasando por alto
los costos sociales y ambientales. Pero estas posibilidades tienen sus
limites, la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente
y Desarrollo (UNCED) celebrada en Rio de Janeiro, determinéd que
deben hallarse soluciones internacionales a los problemas econdmicos

y ambientales del mundo, propiciando la busqueda de un desarrollo
sustentable.”

3.4. Finanzas Publicas

La crisis de la deuda atrajo la atencién hacia el presupuesto piiblico
cuando los gobiernos descubrieron que no habian sido informados del
estado real de las finanzas publicas y de aquellos organismos ptiblicos
que incurrian efectivamente en deudas cuantiosas. En realidad, los
gobiemmos raramente saben manejar adecuadamente sus finanzas
publicas.” Las entidades independientes y otros érganos son aptos
para recabar sus propios recursos, lo que puede incluir la capacidad de
pedir préstamos sin ninguna restriccidn aparente.

El manejo de las finanzas piliblicas constituye una pesadilla para todos
los gobiernos, de hecho para todas las organizaciones, por las
probabilidades de un inadecuado uso y corrupcion en los gobiernos de
los recursos publicos. La optimizacién y mejoramiento de las finanzas
piblicas seguird siendo prioritario para la administracién piblica del
cambio, en un contexto de escasez de recursos piblicos y en una
marcada disminucion de gasto social.

* Caiden, Gerald. “Revitalizacién de la Administracién Pablica”, en Revista de
Administracion Publica, Nam. 81 México, INAP, 1996. p. 38,
B Ibid. pp. 38-39.
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3.5, Tratamiento de 1a burocracia

Caiden sefiala que el ciudadano quiere acabar con la mala
administracion publica, la cual es una maldicidén para toda la sociedad.
Cualquiera que sea la forma que adopte, el Estado administrativo
desempefia y continuara realizando un papel importante en la vida
diaria de los ciudadanos. A la administracion piblica cuya principal
razén de ser es mejorar la prestacién de los servicios puablicos, debe
intentar propiciar los mecanismos para eliminar este tipo de
buropatologias. La administracion piblica no puede volver perfectos a
los funcionarios publicos, pero si puede disminuir su nivel de
discrecionalidad e incidir en la burocracia. Una solucién es una
reforma administrativa que puede estar acompafiada por la comunidad,
no s6lo de las victimas de la mala administracién piiblica, sino de los
dirigentes politicos que pueden darle una alta prioridad a la reforma,
asi como de las partes interesadas que buscan un mejor desempefio de
la administracion piblica.

3.6. Mejoramiento del desempeiio

Los cambios para mejorar el desempefio de la administracion ptiblica
en la década de los ochenta, muestran resultados contrarios a los
esperados.™ Para elevar el desempefio gubernamental es necesario una
mejor dinigencia publica, sistemas perfeccionados de elaboracién de
politicas, revision de normas y legislaciones, modemizacién de las
mstituciones, recursos adicionales, personal mas competente, mejorar
la capacitacion, mayor productividad y descentralizacién, los cuales
son deseables y permiten fortalecer la administracién publica.

* Caiden cuestiona: “;Cémo puede mejorar la administracién piblica cuando esta agobiada
por criticas injustas y petjuiciadas, desprovistas de recursos suficientes para hacer siquiera
un trabajo razonable, y perdiendo personal competente y experimentado sin muchas
perspectivas de contratar a gente que los reemplace, desmoralizando de este modo a los que
se quedan atras, quienes cuentan los dias que les falta para salir de alli? Este lamentable
resultado ha sido el producto de ticticas de choque empleadas en !a década pasada para
deshacerse de un superavit de empleados piblicos y modemizar las funciones
gubernamentales. Dichas tActicas estaban destinadas a otra cosa”. /bid. p. 43.
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Caiden sugiere para mejorar el desempefio las siguientes acciones
administrativas: a) desburocratizacién; b) presentacién piblica de
cuentas; c) impulsar la ética piblica; d) reportar las quejas sobre el
manejo piblico; €) incentivar la participacién publica; f) incremento
del estatus de las carreras vinculadas al gjercicio publico vy,
g) ampliacién de las investigaciones en administracion publica.’ Estos
siete aspectos en si mismos podrian mejorar la ejecucion de la
administracién publica; seria conveniente que recibieran la atencién y
el apoyo en el largo plazo para el mejoramiento del desempefio
gubernamental.

4. La administracion piblica del cambio

Una tesis central para comprender el papel de la administracién
publica del cambio es que es el instrumento bésico de los gobiermnos
para abordar los problemas sociales de caricter general, su lugar de
ubicacion es el centro de todas las fuerzas en pugna, cualquiera que
¢stas sean.” La administracién puiblica se ve afectada por las fuerzas y
las turbulencias que existen en el mundo actual, intentando actuar para
frenar, incrementar la direccién o el grado del cambio. Mucho de lo
que es sigmficativo para la administracién publica debe entenderse
COmo una interaccion entre lo viejo y lo nuevo, la inercia y el cambio,
el experimento y la tradicién, una dialéctica de continuo cambio que
tiene efectos en los requerimientos de la sociedad.

La administracién publica -como sostiene Dimock- se convierte en
una red de relaciones interinstitucionales que afectan, condicionan y
permiten llevar a cabo las politicas publicas itmpulsadas por los
gobiernos. Las transformaciones actuales han acelerado el cambio; el
ritmo y las dimensiones de éstas son cada vez mas hondas y extensas.
¢Cuales son las consecuencias de estos cambios para la administracion
ptblica? Una respuesta a esta pregunta implicaria una investigacién
més profunda, aqui sélo pretendemos limitar nuestro interés en

* Ibid. pp. 44-48.
3 Ibid. p. 29,
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presentar algunos perfiles de esta problematica, que podrian
considerar: la administracién publica como motor del cambio;
escenario de cambios; administracion de sistemas complejos; la
busqueda de la equidad social; mejorar la capacidad de gobiemo;
propiciar organizaciones mas flexibles y una posible agenda
estratégica de la administracién piblica para el préximo milenio.

4.1. La administracion piblica, motor de cambio

En primer lugar, la administracién publica sera el motor del cambio y
la transformacién de la sociedad contemporanea. En su campo de
accién seran realizadas las grandes transformaciones administrativas y
técnicas para el mejoramiento de la funcién publica en el siglo XXI.

“La Administracion es el ‘alma del moderno gobierno’-dijo Cal
Friedrich en una frase que se cita con gran frecuencia-, y la misma
Administracion es una de las instituciones sociales basicas sujetas a
cambios. Pero el gobierno no es un elemento pasivo, sino activo, y
la Administracion Piiblica, en su condicion de instrumento basico de
aquél, es y seguird siendo un 4rea critica de cambios y
transformaciones sociales en términos muy amplios”.”’
El gobiemo a través de la administracidon putblica es el lugar idéneo
donde, con el apoyo de los particulares y los ciudadanos, se pueden
atender los requerimientos de la sociedad. La administracioén piiblica
debera propiciar una conjuncién de esfuerzos y apoyos con otras
instancias como los ciudadanos, el sector privado, el mercado, los
partidos politicos y las ONG’s, para resolver problemas de caracter
global y de mayor complejidad por la participacién de diversos
agentes con intereses disimbolos y contrarios a la vez. No sera en el
mercado donde se resuelvan los grandes retos del equilibrio mundial y
el desarrollo sustentable.

* ibid. p. 94.
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Por el contrario, la administracidn piblica sera el ambito de accidn
que determinard los mecanismos de control y regulacién necesarios
para establecer las condiciones adecuadas que permitan el crecimiento
econémico, la actividad industrial y comercial, pero a partir del
reconocimiento de un uso pertinente de los recursos no renovables y

renovables, asi como el cuidado de nuestro medio ambiente y la
biodiversidad.

4.2. La administracion piblica, escenario de cambios

En scgundo lugar, estd muy claro que la administracién piblica sera el
escenario de tensiones, agitacion y cambio acelerado de la sociedad
contemporanea, a partir de esta concepcién de una red de relaciones
interinstitucionales. Una arena politica donde los requerimientos, las
demandas, las necesidades se presentan, es el lugar donde el aparato
gubernamental debe canalizarlas hacia la administracién piblica para
que scan solucionadas. La administraciéon publica es el espacio
politico-administrativo, donde los cambios y las transformaciones
deben ser dirigidos o conducidos, para que sean atendidos con rumbo
y de esta manera contribuyan a mejorar la capacidad del gobierno.

Por el contrario, para Caiden es evidente que ni el Estado ni los
goblernos han logrado cumplir con las expectativas de la sociedad y
que prevalece una decepcién general por su desempefio.

“EI gobierno no ha impuesto la paz en el planeta ni ha acabado con
las guerras; no ha erradicado la pobreza ni ayudado a los mis
pobres; no ha redistribuido la riqueza en alguna medida importante
ni asegurado su justa distribuci6n; tampoco ha evitado el deterioro
ambiental. El gobierno no ha podido garantizar los derechos
humanos basicos. En realidad, el gobierno, mediante la intervencidn
estatal, ha sido responsable en gran medida de haber perpetuado -si
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no intensificado- esos predicamentos humanos. El propio gobierno
es parte del problema, si no es que el problema en si”.*

Para superar esta situacién, hay quien sugiere dejar a ofras
instituciones de la sociedad manos maés libres, sin las restricciones
actuales. Para algunos es conveniente reforzar al gobiermno, otros
darian mayor autoridad al gobierno mundial (la Organizacién de las
Naciones Unidas) y a la autoridad internacional para atender
problemas ambientales, politicos y sociales de alcance global. A casi
todos los idedlogos les gustaria poner mas atencion en las
instituciones sociales alternativas, como la Iglesia, la empresa privada,
el libre mercado, la ayuda comunal, ¢l voluntariado y la familia.”

Caiden sostiene que el Estado, a través de la administracion publica,
sera el escenario de los cambios pero una vez que transiten por un
proceso de cuestionamientos esenciales. Cada actividad, cada
organizacion del sector publico debe ser cuestionada y calificada con
todo cuidado para determinar si es util, digna, competente, efectiva,
productiva, econémica, fidedigna, apegada a la ley, ética, responsable
ante si misma y ante ¢l publico. Asi este autor espera que el papel del
Estado en la sociedad sea otro al fin del milenio. Algunas de sus

3# Cuiden, Gerald E. “Frente a la década de 1990: desafios para los gerentes del sector
piblico”, en Gestidn y Politica Piblica, vol. 1, No. 1. México, CIDE, julio-diciembre de
1992, p. 83.

* Ibid. pp. 83-84 “Durante mucho tiempo el Estado ha sido el instrumento indicado (si no es
que el dnico) para transformar y mejorar la sociedad. Se le ha permitido acumular cada vez
mias poder, méis funciones y mas actividades en la creencia (falsa) de que era el mejor
instrumento de la sociedad para lograr el mejoramiento. Se ha aprovechado su posicion
para socavar y sustituir a otros instrumentos de la sociedad; se ha agigantade y perpetuado
en sus funciones y actividades mas alld de lo estrictamente necesario. Ademas, su
preferencia por la burocracia estatal ha creado intereses permanentes, pardsitos sociales
arraigados, ¥ ha producido buropatologias en la maquinaria del gobiemo y en su propio
sector administrativo™.

“ Ibid. “Para que ello ocurra, el Estado debe reconsiderar sus politicas, estimular y promover
iniciativas ajenas, disminuir su interferencia e intervencidn, reducir las actividades estatales
y la propiedad piblica y, en general, reconsiderar ¢l alcance y la naturaleza de las
funciones. Parece haber un consenso general acerca de las funciones del Estado: o se
trastadan a otras instituciones de la sociedad o se exige su mejoramiento”.
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funciones seran abandonadas, reducidas o privatizadas; otras seran
reforzadas, reorganizadas y practicamente reinventadas.

La administracién publica del cambio deberd transformarse para
responder a las grandes mutaciones de la sociedad. Cada pais esta
obligado a determinar lo que es mejor, dadas sus propias
caracteristicas particulares. Aunque es probable que este ciclo de
transformaciones  de  abandono-reforzamiento, permita  una
administracidon publica con organismos ptiblicos mas flexibles que
contribuyan a la capacidad de gobierno, al desarrollo sustentable yala
equidad social de los sectores mas desprotegidos.

4.3. La administracién piiblica de los sistemas complejos

En tercer lugar, la administracién piiblica se ocupa de problemas
administrativos muy distintos a los que se enfrentd en las décadas
pasadas. El crecimiento en el ndmero de exigencias a la
administracidn piiblica; los cambios consecuentes de la transicién de
una cconomia dedicada a la produccion industrial a otra cuyo objetivo
es la produccion postindustrial; el crecimiento de una zona “gris” entre
lo ptblico y lo privado, entre niveles y jurisdicciones de la
administracion publica; existe toda una serie de fenémenos que han
modificado la naturaleza del problema administrativo. La tarea ahora
es mas complicada, se trata de administrar sistemas complejos, no
organizaciones aisladas o independientes. *!

Waldo aclara que el Estado modermno atraviesa una etapa de
transformacién en la que la administracién publica se encuentra
también en un contexto de incertidumbre, donde los sistemas
administrativos se tornan mas complejos e interelacionados con otros

' Ibid. pp. 97-98. “A los familiarizados con el nacimiento del Estado moderno a partir del
régimen feudal puede darles Ia sensacién de que se trata de una pelicula proyectada al
revés: el Estado soberano se descompone; su ¢lara estructura gutaritaria vertical deja paso a
unas interelaciones horizontales, complicadas, contractuales ¢ informales que anuncian un
nuevo feudalismo.”
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subsistemas. La administracion publica del cambio no puede contar
con los mismos instrumentos, técnicas, procedimientos, procesos,

fines y propositos que la administracién publica tradicional y
convencional.

Para explicar los cambios que enfrenta la administracién publica
existe el desarrollo de la complejidad de los fenémenos humanos en
un aspecto colectivo, esta complejidad se ha incrementado de manera
extraordinaria, debido a que los problemas no estin aislados y
depende de un conjunto de circunstancias diversas. El problema
esencial ya no es el control directo, sino la reduccién de la
complejidad. Crozier sostiene que a mayor complejidad, habrd mas
libertad; mientras mayor libertad, mayor serd el grado de
complejidad.”” La crisis proviene de que la administracidn piblica no
se ha adaptado a un mundo totalmente distinto al que existia en el
pasado.

4.4. Administracion pablica y equidad social

En cuarto lugar, la administracién piblica debe incluir como uno de
sus fines esenciales no sblo la eficiencia y eficacia de la funcién
publica, sino la equidad social para contribuir al mejoramiento de las
condiciones de vida de los mas desfavorecidos. En el actual contexto,
observamos opulencia y pobreza, empleo y desempleo, salud y
enfermedad, cultura e ignorancia, esperanza y desesperanza. La
administracion publica del cambio no puede hacer caso omiso de esas
diferencias sociales, de lo contrario seguira perpetuando la
desigualdad profunda y generalizada.

“La equidad social es una expresién que abarca un conjunto de
preferencias de valores, de disefio organizacional y de estilo
administrativo. La equidad social exalta la igualdad en los servicios
del gobierno. La equidad social propugna la responsabilidad de los
administradores publicos en las decisiones y el cumplimiento del

* Crozier, Michel. Op. cit. p. 96.
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programa. La equidad social pone de relieve el cambio en la
conduccién de los asuntos publicos. La equidad social insiste en la
ductibilidad a las necesidades de los ciudadanos antes que a las de
las organizaciones publicas. La equidad social impone que el
estudio y la formacion de los administradores piblicos debe ser
interdisciplinaria, aplicada, de indole practica y teodricamente

solida”.*

Frederickson sefiala que la miseria persistente en medio de la
abundancia propicia una miseria generalizada. Una administracidn
publica que no logra estructurar cambios para subsanar la miseria de
las comunidades mas desprotegidas acabarid forzosamente por ser
utilizada para reprimir a esas mismas minorfas. La administracion
publica del cambio no es neutral, debe estar comprometida con la
equidad social, con una buena gestién, eficiencia y economia y
bienestar econémico de los mas desfavorecidos.

La bisqueda de la equidad social no solo incluye la bisqueda de
cambios, sino también el empefio por enconmtrar formas de
organizacion politica capaces de ser continuamente flexibles o slenmpre
favorables al cambio. En la bisqueda de estructuras cambiantes, la
administracion publica tiende a experimentar o recomendar formas de
organizacidn burocraticas modificadas. Descentralizacion, proyectos,
contratos, evaluacién, desarrollo de la organizacién, expansién de la
responsabilidad, confrontacién y participacién del ciudadano son
conceptos antiburocraticos que caracterizan a la administracién
publica del cambio.* Tienen el propésito de incrementar el potencial
de transformacién en la burocracia y propiciar cambios de politica que
aumenten las posibilidades de la equidad social.

Un aspecto esencial en esta buisqueda de la adniinistracién publica del
cambio es propiciar la participacion interna de los servidores publicos
para influir en las politicas que regulan su trabajo, asi como la

* Frederickson, H. George. La Nueva Administracién Piblica. México, Noema, 1983,
pp. 20-21.

 Ibid. p. 23.
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participacion ciudadana en la elaboracion de politicas. La
participacion ciudadana, la descentralizacion y ambientes de trabajo
democratico son temas de la administracién piiblica del cambio que
buscan la equidad soctal.

La persistencia a largo plazo de desigualdades generalizadas y
profundas implica una amenaza para la existencia de este o de
cualquier otro sistema politico. La privacién constante en medio de la
abundancia genera la desesperanza y sus acompafiantes: la ira y la
militancia. Una administraciéon publica que no trabaje en cambios
tendientes a remediar esa privacion, probablemente acabard por ser
utilizada para oprimir a los desfavorecidos.”

4.5. La administracion piblica y 1a capacidad de gobierno

En quinto lugar, la administracién ptblica debe propiciar un desarrollo
sustentable que permita mejorar su capacidad de gobierno. Disminuir
la ingobernabilidad de politicas publicas cruciales y polémicas, por
acciones gubernamentales que permitan mayor impacto en la sociedad,
puede contribuir en el logro de un mayor consenso sobre aquellos
aspectos esenciales de Ia agenda administrativa.

Dror afirma que los gobiernos constituyen la forma primaria y
decisiva de gobernacién, la cual choca con la concepciéon que
minimiza la importancia de los gobiernos cuando se les compara con
la “mano oculta” de los mercados y otros mecanismos similares de
decisién publica, o con la “sociedad civil” que en ocasiones es
considerada determinante en las actividades gubernamentales.*
Resulta paraddjico que los tedricos del mercado libre parecen
compartir la creencia marxista de que hay que dejar marchitar al
Estado, olvidando que una mano oculta necesita el sustento de una
cabeza y un cuerpo. Estd de moda la idea de que los “negocios™ son
mas efectivos, eficientes y confiables que los gobiernos, por lo cual las

** Ibid. p. 54.
* Dror, Yehezkel. Op. cit. pp. 35-36.
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funciones de gobernacién tendrian que ser transferidas hasta donde
fuera posible a los mercados.

“Los mercados pueden y deben manejar mas funciones distributivas
de gobernacién, y deberian poder tomar decisiones descentralizadas,
sujetas a las limitaciones del ‘fracaso comercial’. Pero los mercados
no pueden afrontar muchas de las decisiones politicas criticas que se
le plantean cada vez mas a la humanidad, Esto explica por qué aun
estando involucrados en menor nimero de funciones, los gobiermnos
se estan convirtiendo en algo cualitativamente mis importante. Es
mas, aunque sdlo sea porque esos mismos mercados en €xpansion
necesitan ser gobernados, el papel clave de los gobiemos sera
igualmente inevitable en el futuro préximo”. "’

Refutando el argumento de que los mercados acabaran por erosionar el
papel de la capacidad de gobiemno, debemos partir de que la sociedad
civil reduce la autonomia de los gobiemnos, por lo que las reformas
administrativas centradas exclusivamente en los gobiemos carecen de
sentido. La sociedad civil y sus formas equivalentes son, con toda
seguridad, extremadamente influyentes. Sin embargo, los gobiemnos
gozan de considerable independencia en la toma de decisiones criticas,

por lo que los convierte en importantes objetos de la reforma de la
administracién publica.

Se suele hablar equivocadamente de “ingobernabilidad” cuando Io que
habria que hacer es afrontar el problema real: la incapacidad de
gobernar. El uso del término “ingobernabilidad” es para Dror
incorrecto y peligroso. Es incorrecto porque lo que se entiende por’
ingobernabilidad de la sociedad, es el resultado del fracaso de los
gobiernos para ajustarse a las cambiantes condiciones. Y es peligroso
porque proporciona una coartada para las torpezas del gobiemo, que a
su vez culparan a la sociedad. Es verdad que hay sociedades muy
dificiles de gobernar, por excelente que sea su gobiemno, pero teniendo
én cuenta las serias debilidades de todos los gobiernos
contemporaneos, es necesario concentrar los esfuerzos en desarrollar

7 Ibid. p. 36.
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la capacidad de gobierno y no en inculpar a las sociedades tachandolas
de “ingobernables”.

La administracién piblica del cambio debe asumir el redisefio
enfocado a la capacidad de gobemar, para que sca un desafio critico
que afronta la humanidad y un requisito previo para enfrentar los
graves problemas y las oportunidades del siglo XXI.

4.6. La administracion piblica y las organizaciones publicas
flexibles

En sexto lugar, la administracién puiblica del cambio debe propiciar
organizaciones publicas més flexibles, menos rigidas, que permitan de
manera efectiva atender los problemas publicos que se presentan en
una era de incertidumbre y complejidad. Tres datos muestran las
sefiales de las transformaciones: 1) crisis financiera porque existe falta
de recursos publicos, ya que los costos y gastos aumentan pero no las
capacidades de respuestas: 2) crisis de decision, debido a que es
extraordinariamente dificil tomar decisiones, mucho mas que en el
pasado y, 3) crisis de confianza en las politicas y en particular en los
responsables de éstas.*®

La gran transformacién de que somos participes esta efectuando el
paso de una sociedad industrial, fundada sobre la estandarizacién y
sobre €l ciclo de produccién y consumo masivos, a una sociedad en la
"que los estdndares y la racionalizacion ya no tienen la misma
importancia, donde cada vez hay mas sitio para la innovacion, la
calidad vy las relaciones humanas. Crozier sostiene que se requiere un
tipo de organizacién més orientada hacia la calidad y la innovacién.”

* Crozier, Michel. Op. cit. p. 94.

* Crozier, Michel. Op. cit. p. 97. “Es preciso aprovechar la experiencia de las compaiifas. Es
verdad que -ya sean privadas o plblicas- tienen la ventaja de ser mas reducidas y de tener
una actividad mucho mas directamente conmensurable que la de la administracién puiblica.
Pero enfrentan los mismos problemas de adaptacidn: sus clientes cambian, su personal y sus

tareas evolucionan. Deben responder a exigencias de innovacion ¥ de calidad, asi como de
participacion”.
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El Estado y la administracién publica desempefian un papel relevante
para ¢l cambio de la sociedad; para que esto ocurra es necesario
modificar el sistem3 administrativo.

Para lograr modelos de gobiemo con organizaciones maés flexibles,
Crozier sostiene que se requiere de tres principios: 1) el principio de la
simplicidad; 2) el principio de la autonomia y, 3) el principio dei
gobiemo por la cultura.* El principio de la simplicidad sostiene que si
el problema del gobiemo es la reduccién de la complejidad, el mejor
principio es ¢l de la simplicidad. Se deben simplificar los procesos y
las estructuras con el fin de permitir que los hombres tomen las
decisiones correctas. Asimismo, es necesario que exista una
autonomia de las unidades operativas que permita mayor
responsabilidad y mas eficacia, para evitar que las reglas y las normas
estrechas sean indispensables, que haya responsables que puedan
decidir. Por tltimo, la falta de coherencia y de convergencia significa
un gobierno por la cultura, es decir, que pueda tolerar méas diferencias
que la uniformidad, la cual no es necesaria para lograr la cooperacion.

4.7. La administracién publica y la agenda estratégica

En séptimo lugar, la administracién ptiblica del cambio requiere de un
conjunto de acciones para enfrentar el reto de la incertidumbre y de las
transformaciones actuales. La agenda administrativa que propone
Kliksberg® supone las siguientes acciones: a) concentracién del
gobierno central en la realizacién de un proceso eficiente en la
formulacién, monitoreo, evaluacién y retroalimentacién de las
politicas piblicas; b) descentralizacién de la accién del Estado hacia
los gobiernos estatales y locales; ¢) una administracién ptiblica “red”
en lugar de una administracién publica “piramide”; d) desarrollar las
capacidades para la administracién intergubernamental; €) propiciar
modelos organizacionales flexibles; f) un nuevo estilo gerencial

* Crozier, Michel. Op. cit. p. 97.

*' Kliksberg, Bernardo. “Bl redisefio del Estado para el desarrollo socioeconémico y el
cambio. Una agenda estratégica para la discusion™. Op. cit. pp. 31-37.
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publico; g) revalorizacién del personal publico; h) centrarse en el
ciudadano no en el cliente; i) una nueva cultura corporativa piblica v,
j) mejorar la credibilidad gubernamental. -

“Si se pretende que el sector publico siga siendo receptivo a las
necesidades de aquellos a quienes sirve, los gobiermnos deben
estimular el desarrollo de organizaciones que se reestructuren y se
adapten permanentemente a la evolucion de las necesidades de sus
clientes, y que también sean capaces de adaptarse a un mundo

cambiante. En resumen, los Gobiernos deben poder y querer

aprender”.*?

La transformacion de la gestion puiblica de los gobiernos miembros de
la OCDE ya se ha iniciado, por lo que el Comité de Gestién Publica
sostiene que ha aparecido un nuevo modelo, dirigido a fomentar una
cultura centrada en la mejora de los resultados en un sector publico
menos centralizado,” que tiene los siguientes rasgos:

- Una orientacion mas marcada hacia los resultados, en términos de
eficiencia, de eficacia y de calidad del servicio;

- La sustitucidon de formas de organizacion jerarquizadas y
fuertemente ceniralizadas por un contexto de gestién
descentralizadas;

- La posibilidad de explorar soluciones diferentes de la prestacion
directa de servicios y de una reglamentacién directa del Estado;

- Una busqueda de eficiencia en los servicios prestados directamente
por el sector publico en un clima de competitividad entre las
organizaciones que la integran;

2 OCDE. La transformacion de la gestion piblica. Las reformas en los paises de la OCDE.
Madrid, Ministerio de la Presidencia, Boleiin Oficial del Estado, 1997. p. 36.

 Jbid. pp. 37-38. Este informe afirma que el sector publico deberd realizar transformaciones
prefundas como son: Testringir su participacidn en la prestacion directa de servicios;
dedicarse mas a aplicar un marco fiexible en el que pueda desarrollarse la actividad
economica; a regular mejor, disponiendo de una informacién mas completa sobre los
efectos probables; reforzar su capacidad de gestién previsora y de direccién para una mejor

adaptacion a los desafios econdmicos y sociales futuros; a dirigir los asuntos pilblicos de
una manera mas participativa.
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- El reforzamiento de las capacidades estratégicas del centro del
Gobierno, de manera que conduzca 2 la evolucién del Estado y que
permita adaptarse de manera automatica, flexible y econdmica a
los cambios externos y responder a los intereses diversos.

Aunque esta clase de reformas en la gestién piiblica varian de acuerdo
a los paises y a su concepcion del papel de la administracién publica
en la sociedad, es indudable que las grandes transformaciones a las
que nos hemos referido, implican urgentes reformas en el servicio
publico. El desafio que la gestién publica debe afrontar al final del
siglo XX y del nuevo milenio es la renovacién de las instituciones.
Para ello es necesario reconsiderar las razones que justifican la
intervencion del Estado, asi como revisar el papel de las instituciones
del sector publico, de sus programas y sus actividades de regulacion.
Los gobiernos deben dedicarse a hacer mejor las cosas con menores
recursos y actuando de manera diferente a la actual. Las instituciones
y las pricticas anticuadas deben remplazarse por otras que permitan
mejorar las realidades y las necesidades de paises con economias
globalizadas y frente a las responsabilidades de Estados democraticos.

5. A manera de conclusion

Resulta indudable que en las tltimas tres décadas del siglo XX, Ia
humanidad enfrenté una serie de transformaciones y cambios en los
ordenes econdémicos, politicos, sociales y culturales que han
modificado las condiciones prevalecientes en las sociedades
contemporaneas. Esta época que puede calificarse como una era de
incertidumbre y de crisis en los mapas, tiene serias implicaciones para
cl Estado y, en particular, para su actividad organizativa que es la
administracién publica.

La caida del Muro de Berlin, la desintegracién de la Unién Soviética,
la desaparicién del bloque de paises socialistas, la reduccién de los
gastos militares, la creacién de bloques econdmicos en América del
Norte, Asia y Europa, el deterioro ambiental en la capa de ozono y en
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la biodiversidad del planeta, la recesiéon econdémica mundial y el
paulatino crecimiento econdémico, €l comportamiento del crecimiento
demografico mundial, el excesivo crecimiento de la pobreza y los
cambios en la frontera de lo publico y lo privado, muestran
transformaciones que afectan de manera diferente a las naciones del
planeta en proporciones desiguales, pero que necesarianmente impactan
en la administracion publica, ya sea como retos o bien como
obstaculos que debern afrontarse tarde o temprano.

En este contexto, la administracién publica cuenta con dos
caracteristicas esenciales para afrontar estas grandes transformaciones
en los ambitos global, nacional y local. En primer lugar, Wilson
defini6 a la administracién piblica como el gobierno en accién y la
parte mas visible del gobierno, por lo cual se asume que la
administracion piblica es una actividad dindmica, flexible y
adaptativa para cumplir los fines del Estado mediante politicas
publicas que pretenden incidir en esas transformaciones. Una
administracion puablica del cambio puede contribuir con una visiéon
estratégica para buscar la equidad social, contribuir al desarrollo
sustentable y a la capacidad de gobierno en contextos de amplia
complejidad, incertidumbre y cambio.

En segundo lugar, de acuerdo con la interpretacion de Dimock, la
administracién piblica entendida como el centro de una amplia red de
relaciones interinstitucionales -Estado, sociedad civil, ciudadanos,
ONG’s, grupos de presién, partidos politicos- permite describir la
complejidad de dichas relaciones con estas instancias y la forma de
buscar un adecuado equilibrio en sus interelaciones. La administracion
publica cumple los fines que el Estado le impone y cuenta con los
medios y recursos adecuados para alcanzarlos, asi fue en la antigiiedad
y seguramente sera en el préoximo siglo. Hay que insistir en la
busqueda de crear una administracion publica “red”, mas que una
admimstraciéon publica “piramidal”, que es resistente al cambio e
impide el acercamiento de los ciudadanos para incidir en su gestion
publica.
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Para Waldo la administracién publica es el motor del gobicmo para
realizar las transformaciones y cambios necesarios que permitan darle
rumbo a la era de incertidumbre. La administracién publica no es un
clemento pasivo, sino activo, donde se continuarin realizando las
transformaciones requeridas para afrontar los retos del proximo
milenio. En la administracion piblica serd el lugar adecuado, el
escenario de cambios, donde dichas transformaciones tendrin que
realizarse; en ese sentido, el mercado sélo tendra que sujetarse a las
medidas que desde el gobiemo sean emitidas para su cumplimiento.

Por su parte, para Caiden parece haber un consenso general acerca de
las funciones del Estado: éstas deben trasladarse a otras instituciones
de la sociedad o bien, exigir su mejoramiento. Para que ello ocurra, la
actividad organizada del Estado debe reconsiderar sus politicas,
estimular y promover iniciativas concurrentes, disminuir su

interferencia, en general, reconsiderar el alcance y la naturaleza de las
funciones.

La admimistraciéon publica del cambio debe considerar como fin la
equidad social, contribuir al desarrollo sustentable del medio
ambiente, mejorar la capacidad de gobierno, asi como transformarse
en una organizacion mas flexible que permita alcanzar los fines del
Estado en una época de grandes transformaciones.
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GESTION PUBLICA Y PROCESOS DE INTEGRACION:
EL CASO DE LA UNION EUROPEA

Francisco Moyado Estrada’

Introduccion

Las iniciativas de integracién han adquirido en el ultimo tercio del
siglo XX, especial relevancia como estrategias de competencia
comercial, y como referentes fundamentales de convergencia
econdmica. Los procesos de integracion mas avanzados han dado
pasos firmes para cristalizar los esfuerzos de integracién econdmica y
convergencia nominal en proyectos de integracién politica, que suman
un nuevo actor en el plano de las relaciones internacionales, el
comercio internacional, los procesos geopoliticos, la gestién de
organismos y politicas supranacionales y las nuevas modalidades de
las relaciones intergubernamentales.

Por otra parte, durantc el primer semestre de 1998 sucedieron
importantes acontecimientos que marcan el inicio de una nueva ctapa
en los procesos de integracién que ocurren en las diferentes regiones
del orbe. Por ¢jemplo, en la primera semana de abril se reunieron —por
separado- los paises del Pacto Andino y del Mercosur para revisar sus
estrategias y reafirmar su voluntad de integracién de cara al nuevo
milenio. Los dias 18 y 19 del mismo mes se llevé a cabo, en la ciudad
de Santiago de Chile, la IT Cumbre de las Américas, con la asistencia
de 34 jefes de Estado y de Gobierno, en la cual este conjunto de paises
reafirmaron su voluntad de integracién comercial a nivel continental
hacia el afio 2005. De la misma forma, el 13 de mayo de este mismo
afio, ¢l Parlamento Europeo ratificé ¢l Acuerdo Provisional de

" Licenciado en Ciencias Politicas y Administracién Piblica por la Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales —Universidad Nacional Auténoma de México, y Maestro en Politicas

Piiblicas y Sociates por la Universidad Pompeu Fabra de Barcelona ¥ The Johns Hopkins
University.
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Asociacién Econdmica, Politica y Cooperacién, que suscribieran
México y la Unién Europea el 8 de diciembre de 1997.

Aunque el panorama pareciera desdibujarse por la actual crisis
internacional, especialmente la asiatica, el futuro serad protagonizado
por un gran dinamismo econémico de intercambio entre megaestados,
situacién que hoy reclama el estudio de los procesos en curso y la
formacién de un tipo de especialista enfocado el analisis de los
procesos de integracién, desde la perspectiva de la gestion de
organismos supranacionales y la implementacién de politicas piblicas
también de caricter supranacional. Por lo anterior, vale la pena
concentrarnos por ahora en el proceso de integracion mas avanzado,
con el propdsito de extraer lecciones que sirvan al resto de las areas
geograficas que hoy se aprestan a revitalizar sus iniciativas de
integracion.

1. Pasado y Presente de la Integracion Europea

Durante la primera semana de mayo de 1998 tuvo lugar en la ciudad
de Bruselas; el “examen de la primavera”, para definir €l nimero de
paises que integraran la Unién Monetaria, prevista para el primero de
enero de 1999. Con base en este ejercicio, en esta nueva etapa se
incorporaran 11 de los 15 paises que integran la Union Europea (en
principio quedaron fuera Gran Bretafla, Suecia, Dinamarca y Grecia).

Hasta hace dos afios aun persistian las dudas acerca de que el Euro
(que sera la moneda Unica) pudiera empezar a funcionar con tantos
paises, en un clima de estabilidad, inflacién controlada, un esfuerzo
importante de saneamiento de las finanzas publicas y una elevada tasa
de crecimiento economico.! Los paises configuran una economia de
290 millones de habitantes, representa el 19.4% del PIB mundial,
siendo la primera potencia comercial al concentrar el 18.6% del
comercio exterior.

' Tintore, Enric. “Ha nacido el Euro”, en La Vanguardia, 28/03/98, Barcelona.
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La Unién Europea ha entrado pues, en una etapa de consolidacion y
expansion determinante. Por un lado, se han definido ya los paises
que integraran la Unién Monetaria y por otro, se han iniciado las
negociaciones formales para su ampliacién hacia Europa del Este.
Durante la primera semana de abril se reunieron los representantes de
la Comisién Europea y los representantes de Chipre, Polonia,
Republica Checa, Hungria, Eslovenia y Estonia {considerados como
de la “primera velocidad” por sus indicadores macroecondmicos) y
Rumania, Bulgaria, Lituania, Eslovaquia y Letonia {considerados
como de “segunda velocidad™).

Para adentrarnos —aunque sea de forma sucinta- en el desarrollo
histérico de la integracién europea, quizas convenga empezar citando
las palabras que promunciara Klaus Kinkel {Ministro de asuntos
exteriores aleman) en 1997 en ocasién del 40 aniversario del Tratado
de Roma: “Europa —decia Kinkel- es mas que un espacio selecto de
mercado libre. Los padres de los Tratados de Roma tenian una visién:
superar las consecuencias de la guerra, espiritual, politica y
ccondmicamente. Crearon un modelo exitoso que garantiza la paz y el
bienestar, un modelo que no conoce precedente. Hoy estamos
necesitados de nuevo de una visidon asi: tenemos que superar las
consecuencias de la particion de Furopa llevando paz y bienestar
también a esos Estados que durante tantas décadas se han visto
privadas de ello, y poner a punto la economia europea para la
competencia global del siglo XXI”.

El suefio de una Europa unida puede entenderse si recordamos que el
saldo de la Segunda Guerra Mundial produjo 55 millones de muertos,
35 millones de heridos, 3 millones de desaparecidos, 30 millones de
desplazados y la destruccién de infraestructura fisica estimada en tres
billones de délares. De esta forma, la depresion de 1929-1939, los
seis afios de contienda 1939-1945, y el Plan Marshall, motivaron la
creacion de la Organizacién Europea de Cooperacion Econémica en la
conferencia celebrada en Paris en 1947, a 1a que asistieron todas las

* Kinkel, Klau. “La perspectiva alemana”, en £/ Pais, 25/03/97, Espaiia.
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naciones democraticas de Europa Occidental, incluyendo Islandia,
Suecia, Suiza y Austria. Este organismo se encargaria de gestionar la
ayuda norteamericana, enviada a través del Plan Marshall.
Posteriormente se crearia la Union Europea de Pagos (UEP), con el

proposito de potenciar el comercio intracuropeo mas alla del
bilateralismo.”

Jean Monet y Robert Shuman, Comisario General del Plan de
Desarrollo Francés y Ministro de Asuntos Exteriores de Francia,
respectivamente, promoverian la integracion econdémica sectorial
centrada inicialmente en el carbon y el acero, cuyo crecimiento se veia
limitado por la existencia de elevados aranceles entre los paises
europeos; su proyecto s¢ basaria en la creacion de un mercado comun
que permitiera potenciar la capacidad productiva de este sector y el
acercamiento franco-alemin. La propuesta fue seccundada por
Alemania, Belgica, Holanda, Luxemburgo e ltalia, firmandose el
tratado de la CECA, en Paris el 18 de abnl de 1951, mismo que
entraria en vigor el 23 de julio de 1952.

El éxito de la integracidn sectorial representado por la CECA, senté
las bases para empezar a negociar la creacion de un mercado comin
que abarcara todas las facetas de la vida economica. De esta forma, el
25 de marzo de 1957 representantes de ltalia, Francia, Bélgica,
Holanda, Luxemburgo y Alemania rubricaban en Roma el Tratado
Constitutivo de la Comunidad Econémica Europea (CEE), en el cual
se preveia la creacidn, tras un periodo transitorio de 12 afios, de la
Unién Aduanera con libre circulacién de mercancias, factores,
competencias bien compartidas entre los Estados en agricultura,
transporte, politica comercial, politica energética y politica social.

Paralelamente, con el proposito de facilitar el crecimiento de la
industria nuclear se firmé el Tratado de la Comunidad Europea de la
Energia Atémica (EURATOM). Posteriormente, en 1961, el Reino
Unido, Dinamarca y Noruega solicitan su incorporacién a la CEE,

* Mufioz, Rafael y Bonete, Rafael. fntroduccion a la Unidn Europea. Un andlisis desde la
economia. Alanza, Madrid, 1997. pp. 51-54.
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pero esta no se concretard sino hasta 1973, quedando excluida
Noruega porque los partidarios de la integracién resultaron derrotados
en referéndum.

En 1979 se dio un importante paso con la creacién del Sistema
Monetario Europeo, que permitié la coordinacién de las politicas
nacionales de tipo de cambio, sin embargo, la eliminacién de una serie
de barreras fisicas, fiscales y técnicas, que atn persistian, fue posible
por ¢l Acta Unica Europea aprobada en Luxemburgo y en la Haya, el
17 y 28 de febrero de 1986 y que entraria en vigor el 1 de julio de
1987. La idea de una Unién Econdmica y Monetaria se planteé desde
1970 a través del llamado Plan Werner, sin embargo el cambio del
sistema monetario internacional promovido por el Presidente Nixon en
1971 hizo que se abandonara el proyecto.

El Acta Unica Europea fijaba como limite el 1 de julio de 1987 para la
integracion de un verdadero Mercado Unico Europeo; permitia la
adopcion de medidas para eliminar las trabas existentes a la libre
movilidad de mercancias y factores; ampliaba el campo de la
actuacion de la comunidad, en ireas como la cooperacion monetaria,
la politica medioambiental, energia, etc.; promovia la cohesién
cconomica y social; aumentaba el peso del Parlamento Europeo y
permitid la reforma del procedimiento de toma de decisiones.

Durante la década de los ochenta la Comunidad se amplia a 12 paises,
con la incorporacién de Grecia en 1981, y Espafia y Portugal en 1986.
Los buenos resultados alcanzados por la Comunidad propiciaron que
en 1988 los jefes de Estado y de gobierno encargaran al Presidente de
la Comision Europea la elaboraciéon de un informe sobre los
requerimientos para transformar la comunidad en una Unidn
Econémica y Monetaria (UEM). Asi, tras el informe Delors, se
aprueba ¢n 1991 el Tratado de la Unidn, en la ciudad holandesa de
Maastricht. En dicho Tratado se sientan las bases para la creacién de
la UEM, la puesta en marcha de una politica exterior y de seguridad

* Ibid. pp. 55-57.
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comun, y ¢l aumento de la cooperacién judicial y policial.
Paralelamente, se continia reformando el funcionamiento
institucional, potenciando las funciones del Parlamento Europeo con
el fin de acercar la UE a los ciudadanos y reducir ¢l llamado “déficit
democratico”.

Los problemas economicos de principios de la década de los noventa,
que tuvieron como consecuencia la euroesclerosis o “Europa de dos
velocidades” vy el crecimiento del desempleo, especialmente juvenil
(11% de la PEA en 1992), retrasaron la Unién Monetaria, sin
embargo, el proyecto no se abandond e incluso en 1995 se produjo
una cuarta ampliacién con la incorporacién de Suecia, Austria y
Finlandia, con lo que &l nimero de paises de la UE llega a 15.

2. Gestion Piblica de la Union Europea

Una de las preocupaciones fundamentales, ante los avances del
proceso de integracion, se refiere al desarrollo de las capacidades de
gestion, tanto con relacion a las Politicas Publicas Comunes, como en
el ambito interno de los diferentes organismos europeos, lo que Les
Metcalfe, del Instituto Europeo de Administracion Publica, interpreta
como “desarrollar capacidades para gestionar la integracion”.

El autor considera que ante la incapacidad de los diferentes gobiemos
nacionales para lograr un avance significativo en la eficacia
institucional, por medio del Tratado de Amsterdam firmado el 2 de
octubre de 1997, se requiere fundamentalmente “un decidido esfuerzo
encaminado a la introduccion de reformas institucionales y a la mejora
de la eficacia de la Unién Europea(UE), debido al creciente desfase
existente entre sus aspiraciones politicas y sus capacidades
administrativas. La UE -dice Metcalfe-, padece un déficit de gestion
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que hasta tiempos recientes, apenas se habia reconocido y mucho
menos remediado”.’

La hipdtesis central de esta posicion, con la que coincidimos, es que
las agencias europeas, se han creado mas como respuesta pragmatica
que como aplicacién deliberada de nuevos principios de gobierno
europeo. En este sentido, las deficiencias descritas reflejan que los
dirigentes europeos, poco se¢ han preocupado por desarrollar una
capacidad administrativa que permita mantener el impetu de la
integracién, satisfacer sus ambiciosos objetivos y en general, una
mejor impiementacion de las politicas piiblicas comunitarias.

A la luz de estos argumentos, la Comisidn Europea se convierte en el
punto centra] de la preocupacién pro el “déficit de gestién”, por su
importante papel en la iniciacién del proceso de toma de decisiones,
vigilante de la observancia de los tratados y coordinacién de las
politicas publicas comunes. Los principales problemas que se le
atrtbuyen son su debilidad en el ejercicio de responsabilidades
gerenciales, administracién inadecuada, pobre coordinacién interna y
euroburocracia. Tampoco tiene una tradicién de reforma gerencial, a
pesar de que la mayor parte de los paises de la Unién Europea han
emprendido en los ltimos afios, importantes reformas a la gestion
publica; es por ello que la Comisién a menudo se ha calificado como
una organizacién “sobrecargada” y “desmoralizada”.

Este conjunto de problemas demuestran que el proceso de integracién
europea esta mas vinculado a los imperativos ccondmicos, dando
escasa atencion a la modernizacion institucional y a la eficacia de las
politicas, manteniendo desde la perspectiva de la gestién, una
dicotomia obsoleta entre politica y administracion.

El fortalecimiento de la capacidad de desarrollo institucional exige
que la gestion publica europea se sustente en una capacidad de gestion
interorganizativa, abarcando a todos los Estados miembros que poseen

* Metcalfe, Les. “Federalismo flexible”, en Gestidn y Analisis de Politicas Publicas, Nimeros
7-8, septiembre de 1996-abril de 1997, Espaia. pp. 45-59.
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sistemas administrativos diferentes. Es necesario tener en cuenta que
el sistema europeo, como sistema emergente de gobierno, constituye
un nuevo tipo de organizacion politica que requicre esfuerzos
creativos para asimilar el caracter pluralista que encierra, y para
dar coherencia y efectividad a la observancia del marco legal e
institucional, asi como a las politicas que se ejecutan
permanentemente.

3. El Sistema Institucional

Con el proposito de ubicar los principales problemas de gestiéon que
hemos planteado conviene detenemnos en el sistema institucional,
destacando sus principales organismos: la Comision Europea, €l
Consejo de Ministros, el Parlamento Europeo, el Tribunal de Cuentas,
el Consejo Europeo, ¢l Comité de Representantes Permanente, el
Comité de las Regiones y el Banco Europeo de inversiones.®

La Comision Europea

La Comisién Europea constituye el micleo central del funcionamiento
de las Comunidades Europeas; tiene la mision de velar por el
cumplimiento del derecho comunitario y gestionar dia a dia los
asuntos comunitarios, ademas de proponer las medidas oportunas para
el funcionamiento de la comunidad y negociar acuerdos externos.
Como 6rgano gestor de la comunidad tiene su sede en la ciudad de
Bruselas, y cuenta con ¢l apoyo de unos 21,000 funcionarios que se
integran en 23 Direcciones Generales, distribuidas entre Bruselas y
Luxemburgo.

La Comision se integra por 20 comisarios elegidos por los paises
miembros por un periodo de cinco afios. Los paises de mayor

S Fontaine, Pascal. Diez Lecciones sobre Europa. Comisién Europea, Luxemburgo, 1995.
pp. 9-13.
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poblacién (Alemania, Reino unido, Francia, Italia, Espafia) proponen
dos Comisarios y el resto propone uno. De estos uno es nombrado
Presidente de la misma; actualmente el Presidente es el luxemburgués
Jacques Santer,

La Comisién funciona como érgano colegiado, las decisiones se
toman por consenso y sélo el parlamento Europeo es el organo con
capacidad para ejercer un voto de censura, que podria llevar a la
dimisién colectiva de la Comisién. En la actualidad se critican dos
aspectos de su estructura: por un lado que el nimero elevado de
comisarios responda mas a criterios de “cuotas nacionales” que a
criterios de eficacia, por el elevado nimero de direcciones generales;
por otro lado, se cuestiona su exceso de burocracia y centralismo,
propomeéndose la descentralizacién de parte de sus funciones mediante
la creacién de drganos especializados.

UNION EUROPEA SISTEMA INSTITUCIONAL

Consejo de :
Tribunal de Europa Banco Europeo
Justicia de Inversiones
Consejo Parlamento
de Europeo
Ministros
Tribunal de Comisidén
Cuentas Europea
Comité de DG 1
Representantes
Permanentes DG 2
L ]
L ]
L
DG 23
Comité Econémico y Comité de las
Social Regiones
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El Consejo de Ministros

Es el verdadero ¢rgano legislativo de la comunidad pues en éste recae
la aprobacién de cuantas propuestas de actuacion legislativa le haga
llegar la Comisién (podemos decir que la Comisién propone y el
Consejo dispone); realiza ademas una importante labor de
coordinacién de las politicas economicas de los paises miembros y
lleva a cabo también funciones de representacion.

Funciona también como organo colegiado y se integra por los
ministros de los gobiemos de los paises miembros en funcién de los
temas a discutir. Asi, los temas econdmicos los discuten los ministros
de economia y hacienda; los temas agricolas los ministros de
agricultura; los temas externos los ministros de exteriores, etc. La
convocatoria de las reuniones recae en el ministro del pais que ejerza
la presidencia en turno, renovada por rotacién cada 6 meses.

Con la entrada en vigor del Acta Unica Europea en 1987, la mayoria
de los temas discutidos pasaron a aprobarse por mayoria calificada,
ademas de que el Tratado de la Union ya contempla la puesta en
marcha de un sistema de codecision, referido a la toma conjunta de
decisiones Consejo-Parlamento, en temas como libre circulacion de
trabajadores, libertad de establecimiento, reconocimiento mutuo .de
titulos y acceso a actividades no remuneradas, mercado interior,
establecimiento de los programas marco plurianuales del I + d,
establecimiento de los programas de accién de medioambiente, redes
transeuropeas y consumo, educacion, cultura y salud publica.

El niimero total de votos en el seno del Consejo es de 87, distribuidos
como s¢ muestra en la siguiente tabla. La mayoria calificada se
alcanza con 62 votos, si bien hay el compromiso (compromiso de
Loanina, alcanzado el 29 de marzo de 1994) de que cuando un grupo
de paises consiga entre 23 y 26 votos en contra de una decision, las
discusiones se mantengan “durante un periodo razonable de tiempo”
con la finalidad de alcanzar un consenso.
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unién. En referencia a la segunda, el Parlamento participa en el
proceso legislativo (art. 138B del TCE) de adopcion de los actos
comunitarios ya sea mediante el procedimiento de codecision (art. 189
del TCE) o mediante el procedimiento de cooperaciéon (art. 189 C), asi
como a través de la emision de dictimenes conformes o dictaimenes
consultivos.

Por ultimo, el Parlamento puede ejercer el control politico mediante la
mocidén de censura a la Comisién; puede hacer interpelaciones o

preguntas y llevar a cabo la discusiéon del informe anual de la
Comision.

El Parlamento Europeo esta formado por 626 diputados, organizados
en grupos parlamentarios con base en identidades politicas, cuya
constituciéon exige un minimo de 23 miembros, si pertenecen a un

pais, 18 si pertenecen al menos a 2 y 12 si pertenecen a 3 o mas
Estados miembros.

COMPOSICION DEL PARLAMENTO EUROPEO

Pais No. Escaiios % sobre el total
Alemania 99 15.8
Austria 21 33
Belgica 25 4.0
Dinamarca 16 2.6
Finlandia 16 2.6
Francia 87 13.9
Espafia 64 10.2
Irlanda 15 24
Italia 87 13.9
Grecia 25 4.0
Luxemburgo 6 1.0
Paises Bajos 31 5.0
Portugal 25 4.0
Reino Unide 37 13.9
Suecia 22 35
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En la actualidad las diferencias competenciales entre los parlamentos
nacionales y el propio Parlamento Europeo, su diseminacién en tres
sedes (Estrasburgo, Bruselas y Luxemburgo) y la eficacia de su
funcionamiento —con la integracién de nuevos miembros podria llegar
a 700 escafios-, exige continuar discutiendo sobre su papel y
fortalecimiento.

GRUPOS PARLAMENTARIOS

Grupos Parlamentarios Eljcl:ll:‘il(.)s Parl(:ll;ll:all)]::rios
Partido de los Socialistas Europeos 214 34
Partido Popular Europeo 181 29
Unidn por Europa 56 9
Partido Europeo de los Liberales 43 7
Democraticos y Reformistas
Confederacién de la Izquierda Europea 33 5
Izquierda Verde Nordica
Los Verdes en el Parlamento Europeo 28 4
Coalicién Radical Europea 20 3
Europa de las Naciones 18 3
No inscritos 33 5
Total 626 100
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El Tribunal de Justicia

Con sede en Luxemburgo, es el é6rgano jurisdiccional de la Unidn
Europea encargado de velar por la aplicacién uniforme del derecho es
comunjtario. Hasta ahora ha desarrollado una amplia jurisprudencia,
lo que le ha fraido fuertes criticas por su activismo judicial. Su
funcién esencial es evitar “que cada miembro pueda, mediante una
interpretacidn restrictiva, diluir el alcance de las obligaciones que ha
asumido en virtud de los Tratados, defendiéndose asimismo su
posicion frente a los sistemas legales de los paises miembros.””’

Desde 1989 cuenta con el Tribunal de primera instancia que se
encarga de los contenciosos derivados de la politica comercial,
derechos de propiedad intelectual y aquellos que afectan a los
funcionarios comunitarios. Estd compuesto por 15 jueces y cuenta
con la asistencia de 8 abogados generales, nombrados por un periodo
renovable de 6 afios.

El Tribunal de Cuentas

El Tribunal de Cuentas con sede en Luxemburgo, ha sido elevado por
el Tratado de la Unién a la categoria de institucidon europea. Tiene
como finalidad la fiscalizacion y control del presupuesto comunitario
para garantizar la eficacia de la gestién financiera de la comunidad.
Esta conformado por un representante de cada uno de los paises
miembros, elegidos por unanimidad del Consejo tras consultar al
Parlamento, por un periodo de 6 afios.

7 Muiioz y Bonete. Op. cit. p. 73.
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El Consejo de Europa

De acuerdo con el Tratado de la Unién Europea, este érgano se integra
por ¢l Presidente de la Comisién de las Comunidades Europeas y por
los jefes de Estado o de Gobierno, asistidos por los ministros de
asuntos exteriores y por un miembro de la Comisién. Se redne al
menos dos veces por afio bajo la presidencia del jefe de Estado o de
Gobierno que ejerza la presidencia del Consejo y su mision consiste
en dar los impulsos necesarios para el desarrollo de la UE y definir sus
orientaciones politicas generales.

El Comité de Representantes Permanentes

Esta formado por los embajadores de los Estados miembros ante la
Unién Europea; es responsable de la preparacién de la agenda para las

reuniones del Consejo de Ministros y desarrollar los mandatos que
éste le conficra. )

El Comité Econémico y Social

Es otro organo consultivo, con sede en Bruselas, formado por
representantes de los trabajadores, empresarios y del tercer sector, de
actividades como agricultura, transporte, comercio, pequefias y
medianas empresas, profesionales liberales y consumidores. Se divide
en 9 secciones encargadas de debatir los dictimenes antes de su
aprobacion en sesidn plenaria. La eleccion de sus miembros la realiza
el Consejo a propuesta de los paises miembros y corresponden 24 a
Alemania, Reino Unido, Francia e Italia; 21 a Espafia, 12 a Bélgica,
Paises Bajos, Grecia y Portugal; 11 a Austria y Suecia; 9 a Finlandia,
Dinamarca e Irlanda y 6 a Luxemburgo, para un total de 222
miembros.
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El Comité de las Regiones

Con sede en Bruselas, comparte sede y estructura administrativa con
el CES; es un organismo creado a iniciativa de Espafia y Alemania,
por el Tratado de la Unién, donde los gobiemnos de 4mbito regional
tienen un mayor poder. Es un organismo de caricter consultivo,
compuesto por 222 representantes de los gobierno regionales y locales
de los Estados miembros y tiene como fin ampliar la presencia de las
regiones en el funcionamiento comunitario, siendo obligatorio
consultarle en asuntos de su ambito competencial tales como:
educacidn, cultura, salud publica y redes transeuropeas.

El Banco Europeo de Inversiones

Con sede en Luxemburgo, fue creado con el fin de contribuir a la
financiacion de inversiones que permitan lograr los objetivos de las
politicas econdmicas comunitarias, por ejemplo: desarrollo regional,
aumento de la competitividad industrial, mejora de infraestructuras, y
proteccion del medio ambiente.

4, Politicas Publicas Comunes

El sistema institucional de la Unién Europea se dedica a la
implementacidn de politicas publicas de alcance transnacional en areas
fundamentales del Ambito comunitario, esto es: comercio, transporte,
agricultura, desarrollo regional, desarrollo social e integracién
monetaria. Son grandes areas a través de las cuales podemos medir la
capacidad de la UE como “mega-actor”.
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a) Politica Comercial

Segin lo expuesto, debemos tener en cuenta que la Comunidad
Europea nace como una Unién Aduanera, de ahi que la politica
comercial sea ¢l campo en donde se hacen las primeras intervenciones
de la Comunidad como tal. De esta manera, los primeros pasos de la
politica comercial comunitaria fueron el desmantelamiento de
aranceles interiores y el establecimiento del arancel exterior comin,
proceso que se concluyd en 1968. Aunque debemos sefialar también
que la eliminacién de este tipo de barreras no arancelarias no se
alcanzaria sino hasta 1993 con la entrada en vigor del Mercado Unico.

La fijacion de los distintos aranceles que integran el arancel exterior
comun ha sido el primer elemento que conforma la politica comercial
autonoma de la comunidad. Otro elemento importante es la politica de
defensa comercial que se activa frente a la competencia desleal por
parte de empresas exportadoras de terceros paises, a través de
derechos antidumping y derechos compensatorios. Los primeros se
activan ante la existencia de diferencias injustificadas entre el precio
de origen de un bien y su precio de exportacién (menor). Los
segundos se activan ante subvenciones que hagan que los biencs
exportados puedan competir favorablemente en el pais de destino.
Existe también el llamado instrumento de defensa comercial que
permite presionar para conseguir la mayor apertura de aquellos
mercados que considere proteccionistas y perjudiquen sus intereses
cxportadores. Por iltimo, se encuentra el sistema de preferencias
generalizadas que permite la  importacién de productos
manufacturados de paises menos desarrollados y que actualmente
beneficia a pafses asidticos y de América Latina, asi como a ofros
pertenencientes a la antigua Unidn Soviética.

Un tercer elemento es la politica comercial convencional, que incluye
todos los acuerdos firmados entre la Comunidad y otros paises y que
otorgan un marco de relaciones comerciales privilegiadas, entre los
paises firmantes. En el caso concreto de las relaciones con Ameérica
Latina, ¢ésta se ha fortalecido desde el ingreso de Espafia y Portugal a

107




Revista [APEM

la Comunidad y los cambios experimentados por estos paises en
cuanto a sus economias durante los afios ochenta. En esta perspectiva
se¢ inscribe el Acuerdo Marco Interregional de Cooperacion
Econémica y Comercial firmado en diciembre de 1995 entre la UE y
los paises del Mercosur (Brasil, Uruguay, Paraguay, Argentina y Chile
desde octubre de 1996), y por supuesto el Acuerdo de Asociacién
Economica, Concertacién Politica y Cooperacion, firmado por la UE y
México en diciembre de 1997.°

b) La Politica Comin del Transporte

La politica comun del transporte se contempla desde el Tratado de
Roma (arts. 74-84) junto con la politica agraria y la politica exterior;
esto se debid primero a la necesaria vinculacién del comercio
mntracomunitario y extracomunitario que reduce los costos de
transporte y permite aumentar los intercambios comerciales. En
segundo lugar, dado que era un sector sobreregulado por las distintas
administraciones publicas de los Estados miembros era necesario
implementar reglas para un mercado comiin del transporte, el cual se
alcanza a mediados de la década de los 80, cuando se logra una total
liberaciéon y homogeneizacion de la regulacién del sector.

Como es evidente, la politica comun del transporte abarca diversas
actuaciones en el ambito de los transportes por carretera, el transporte
acreo y el transporte maritimo. En cada uno de estos, los esfuerzos se
han concentrado en la desregulacion y liberacién del mercado
intracomunitario, asi como la construcciéon de infraestructura o su
propia reestructuracién (como es el caso del sector maritimo).

Por ultimo, el Tratado de la Unién Europea ha otorgado una mayor
participacién al Parlamento Europeo en la formulacién de la politica

¥ Sobre el tema se recomienda: La profundizacion de las relaciones entre la Unién Europea

¥ México. Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo, Bruselas,
1995.
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comun del transporte al permitirse el procedimiento de cooperacién y
al plantear su necesaria consulta en supuestos de acuerdo con terceros
paises, pero en general la propia Comunidad ha adquirido nuevas
competencias para contribuir al desarrollo de redes transeuropeas, por
lo que en el futuro este tipo de politicas va a adquirir un importante
impulso.

¢) La Politica Agraria Comun

La Politica Agraria Comun (PAC) constituye una pieza central de la
integracion europea; ello porque siendo un sector fuertemente
intervenido por parte de todos los paises miembros, su
comunitarizacion radica en la necesidad de homogeneizar la politica
agricola a fin de permitir la integracién de un mercado Wnico en este
sector (Tratado de Roma arts. 38-47). Como sefialan Muiioz y Bonete,
en este proceso “se considerd que el establecimiento de unas reglas
comunes en el sector agrario evitaria la existencia de grandes
disparidades de precios de los productos del sector entre los distintos
Estados miembros del mercado comun, facilitando asi en ellos que el
comportamiento de los salarios no se diferenciara por razones
vinculadas a subidas de diferente intensidad de los precios agrarios™.’

El establecimiento de la PAC ha sido pues gradual y paulatino, a partir
del Tratado de Roma, su funcionamiento se inspira en tres principios
basicos:

1. Unidad de mercado: libre circulacién de los productos agricolas y
centralizacion de los mecanismos de intervencién en los precios
agricolas a través del Fondo Europeo de Orientacién y Garantia
(FEOGA).

2. Preferencia comunitaria: prioridad sobre los productos
comunitarios respecto a productos provenientes de terceros paises.

3. Solidaridad Financiera: financiacién de la PAC.

® Ibid. p. 114,

109




Revista IAFEM

d) La Politica de Desarrollo Regional

La Politica de Desarrollo Regional se ha venido estructurando de
acuerdo con la preocupacion de los paises miembros por los distintos
niveles de desarrollo entre las regiones que forman la UE, de ahi que
con un presupuesto que la ubica sélo después de la PAC, se busque la
convergencia entre las 171 regiones que integran la comunidad.

Lo primero a considerar es que la diferencia entre las regiones de la
UE, va mas alla de las variables clésicas en el analisis comparativo,
PIB, PIB percapita, tasa de desempleo, etc. Ademas de estas
diferencias se tiene la cultura, la historia, ecosistemas dominantes y
situacién geografica, en relacion a las zonas que concentran la
actividad econdmica.

De esta forma, las regiones mas ricas coinciden con las situadas en el
llamado eje dorsal europeo, que va del sudeste de Gran Bretafia hasta
el norte de I[talia, incluyendo Paris. Después encontramos ¢l llamado
arco mediterraneo que incluye regiones con un gran dinamismo
econdmico en las ultimas décadas. El arco Atlantico y la antigua
RDA representarian las regiones periféricas y por ultimo estarian las
regiones ultraperiféricas que incluyen a varnas islas y zonas
pertenecientes a Grecia, Portugal, Espana y Francia.

Las tres razones que justifican una politica de desarrollo regional de
ambito comunitario son: en primer lugar que su implementacién
puede minimizar el impacto negativo que otras politicas de dmbito
estatal puedan tener dentro y fuera del pais en que se adoptan. En
segundo lugar que pueden contrarrestar los efectos negativos de las
propias politicas comunitarias en determinadas regiones. En tercer
lugar que la potenciacién de desarrollo de las regiones deprimidas
puede tener efectos positivos en un mercado sumamente integrado.

En suma, la actuacién comunitaria en materia de desarrollo regional se
produce a través de los siguientes instrumentos:

110




Julio - Septiembre

1. Los fondos estructurales: (FEDER, FEOGA-onentacién, FSE,
IFOP) bajo cuatro principios basicos: cooperaci6n, adicionalidad,
plurianualidad y concertacion.

2. El Fondo de Cohesién (art. 130 del TCE), que se destina sélo a los
paises comunitarios con un nivel de renta inferior al 90% de la
renta media comunitaria (Portugal, Irlanda, Grecia, Espafia).
Tiene como finalidad compensar a los paises que por su menor
capacidad econdmica se encuentren en desventaja para acceder a la
Unién Econdmica y Monetaria; financia proyectos en los sectores
de medio ambicnte y redes transeuropeas (10% de recursos
dedicados a acciones estructurales).

3. El Banco Europeo de Inversiones que ha contribuido a la creacién
del Fondo Europeo de Inversiones, la financiaciéon de
infraestructura de transporte, el sector energético y pequefias y
mediana empresas.

e) La Politica Social Comunitaria

El fundamento de la politica social comunitaria lo encontramos en los
articulos 2 y 3 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, en
donde se insiste que el establecimiento de un Mercado Comiin y de la
Unién Econémica y Monetaria, deberd acompafiarse de un alto grado
de convergencia econdmica y un alto nivel de empleo, proteccién
social, elevacion del nivel y calidad de vida, cohesion econémica y
social, y solidaridad entre los Estados miembros.

Sin embargo, dado el peso de la politica social en los paises miembros
(que se representa por su peso en el gasto puiblico en torno al 50%, lo
cual permite considerarlos como Estados del bienestar), la Comunidad
ha limitado sus acciones a cuatro 4reas distintas: 1) formacién para la
insercion al mercado de trabajo; 2) politicas de igualdad para luchar
contra la discriminacién de la mujer en el trabajo; 3) Carta Social
Europea, para lograr el reconocimiento de los derechos sociales, y
4) potenciacion del didlogo entre sindicatos y patrones para avanzar
hacia la Europa Social.
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Conviene sefalar que la relativa homogeneidad de las politicas
sociales de los paises miembros y el buen comportamiento de la
economia entre 1950 y 19735, permitieron posponer la implementacién
de una politica social convergente, sin embargo, la recesion de las
economias occidentales a partir de 1973 y el creciente aumento del
desempleo, que llegaria a mediados de los ochenta al 10% de la
poblacién activa comunitaria, obligaron a poner en marcha el Primer
Programa de Accion social en 1974, el cual promoveria la igualdad de
remuneracion entre hombre y mujeres, la proteccién de los derechos
de los trabajadores ante fusiones y adquisiciones de empresas y en el
caso de quiebra.

Ademas de algunas otras actuaciones limitadas en materia de empleo y
seguridad en el trabajo, la Comision Europea propuso en 1989 la
aprobacion de la Carta Comunitaria de los Derechos Sociales
Fundamentales de los Trabajadores (Carta Social), que recoge el
compromiso de establecer un modelo social europeo que garantice que
la bisqueda de mayor competitividad y eficiencia se realizara sin
impedir avances en la esfera social. El documento fue suscrito por la
totalidad de los Estados miembros a excepcion del Reino Unido; su
contenido es ¢l siguiente:

a} Libertad de movimiento de los trabajadores y su correspondiente
derecho a ser contratado en igualdad de condiciones que los
nacionales.

b) Derecho al empleo y a una remuneracién justa.

¢) Derecho ala mejora en la calidad de vida.

d) Derecho a una proteccién social adecuada.

e) Derecho a la libertad de asociacion y a la negociacién colectiva.

f) Derecho a la formacion profesional continua.

g) Derecho a la igualdad de trato para hombres y mujeres.

h) Derecho a los trabajadores a la informacién y participacion en las
empresas.

i) Derecho a la seguridad e higiene en el trabajo.

J) Derecho a la proteccion de los nifios y los adolescentes.

k) Derecho a Pensiones de jubilacion suficientes.
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1) Derecho a las personas con minusvalia a atencién especial en el
campo de la formacioén, acceso al trabajo e integracién social.

Con la firma del Tratado de Maastricht, los Estados miembros han
expresado en un Protocolo sobre Politica Social, la necesidad de
continuar en la via de la Carta Social, aunque nuevamente ¢l Reino
Unido se ha auto-excluido. Finalmente la Comisién ha presentado el
Libro Verde sobre la Politica Social Comunitaria (1993) y el Libro
Blanco sobre la Politica Social Europea (1994).

) 1.a Politica Monetaria

El Sistema Monetario Europeo estd formado por dos elementos: el
primero se constituye por el ECU (European Currency Unit o Unidad
de Cuenta Europea), formado por el conjunto de monedas de los
distintos paises miembros de la comunidad y cuyo valor corresponde a
la suma de los valores de dichas monedas ponderados por un factor
definido en funcion de la importancia de cada pais (se toma en cuenta
la importancia del PIB, volumen de comercio intracomunitario y
cuotas con que cada pais participa en los instrumentos de apoyo
financiero a corto plazo del SME).

El segundo elemento que conforma el SME, es un mecanismo para
dotar de estabilidad a las relaciones entre las monedas comunitarias y
se basa en el compromiso de los paises miembros de mantener el tipo
de cambio de su moneda con respecto al ECU dentro de unas
determinadas bandas de fluctuacion.

La firma del Tratado de Maastricht en 1992, abri6 una segunda fase en
la coordinacién monetaria de los paises miembros. Al haberse logrado
la creacién del Mercado Unico previsto por el Acta Unica Europea, los
paises miembros se plantearian continuar el proceso de integracién
potenciando los aspectos monetarios, planteandose la vieja aspiracion
de crear una moneda unica. De esta forma las ventajas que puede
ofrecer la plena integracion son de dos tipos:
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a) Por un lado la existencia de una moneda unica en los paises
miembros de la UE, eliminara los costos de transaccion asociados
a la necesidad de cambiar de moneda cuando se realizan
operaciones intracomunitarias.

b) En segundo lugar una moneda unica eliminarid totalmente las
incertidumbres asociadas a la volatilidad de los tipos de cambio,
protegiendo a los paises de ataques especulativos con lo que se
espera que aumente el comercio y mejore la asignacion de recursos
entre la comunidad.

Con miras al funcionamiento de la Union Monetaria la comunidad ha
fijado una serie de criterios de convergencia, que actiian como barrera
de entrada (Protocolo sobre los Criterios de Convergencia art. 109 J

del TCE), son criterios de cardcter nominal y su cumplimiento es
obligatorio:

» Estabilidad de precios, la inflacion no se puede superar en méas de
1.5 puntos a la de tres paises con menor inflacion.

+ El déficit publico no podra superar el 3% del PIB,

* Ladecuda pablica acumulada no podra superar el 60% del P1B.

e Fl tipo de interés a largo plazo no puede superar en mas de dos
puntos porcentuales la media de los tres paises con menor
inflacion

o El tipo de cambio se habra mantenido dentro de los margenes
normales de fluctuacion del SME, no habiéndose devaluado la
moneda en los 1dltimos 2 afios respecto a minguna de las monedas
comunitarias.

El Consejo Europeo celebrado en diciembre de 1995 en Madrid,
aprobé la puesta en marcha escalonada de la Unién Monetaria en un
plazo de tres afios y medio, a partir de: 1) la aprobacion, en la
pnmavera de 1998, de los paises que cumplan con los criterios de
convergencia; 2) La plena sustitucion de las monedas nacionales por el
EURO, a partir del 1 de enero de 1999, por parte del Banco Central
Europeo, fecha en que empezara a aplicar una unica politica monetaria
y de tipo de cambio; y 3 la adaptacién de las administraciones publicas
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hasta el 2002'° para que puedan contar con un sistema de contabilidad
publica adecuado a este nuevo escenario.

El Banco Central Europeo junto con los 15 bancos centrales de los
paises miembros integrard ¢l Sistema Europeo de Bancos Centrales,
que sera el encargado de definir y ejecutar la politica monetaria de la
union con independencia de los gobiernos nacionales y del resto de
las instituciones comunitarias.

5. Consideraciones finales

El estudio del desarrollo histdrico, la estructura institucional y la
gjecucion de politicas publicas de alcance comunitario, muestran un
avanzado proceso de integracion, que sin embargo para consolidarse,
exige en el corto plazo reformar el sistema institucional con el
proposito de abandonar la anquilosada cultura administrativa legalista
que ha permeado, permitiendo transformar a los organismos
comunitarios de simples drganos mediadores y fiscalizadores, en
organismos eficaces con una nueva capacidad gerencial.

Pese a que ¢l tema no constituye una prioridad en la agenda de la
integracion, entre otras cosas, por que la discusién sobre la estructura
de gobiemno europeo aun est4 pendiente, es necesario proponer su
inclusion en la llamada Agenda 2000 de la Comisién, con el fin de
avanzar en la coordinacién intergubernamental, bajo un modelo
pluralista y responder a las necesidades y expectativas de los paises
que han venido fundiéndose en una especie de megaestado, uno de los
referentes politicos y econdmicos mas importantes de nuestra época.

Debido a que los procesos de integracién se consideran como “recién
llegados” a la reforma de la gestién piiblica, resulta fundamental

'® Para una idea mas amplia del impacto de la convergencia monetaria en las administraciones
plblicas ver: Moyado Estrada, Francisco, “Democracia y Funcién piiblica en Esparia
(Retos del Sector Publico ante la Unién Monetaria Europea)”, en Revista Prospectiva,
ndm. &, Octubre de 1997.
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llamar la atencidn sobre este importante aspecto y sobre la necesidad
de formar especialistas en procesos de integracidén, desde la
perspectiva de la gestion de organismos supranacionales y politicas de
alcance regional.

Lograr lo anterior daria la pauta para difundir su importancia en otras
regiones del mundo con proceso de integracion en marcha, como es el
caso de Asia, América del Norte y América Latina. De manera
particular el tema se vincula con los paises latinoamericanos en donde
existen dos importantes procesos de integracion regional (TLC y
Mercosur) y ya se trabaja en la iniciativa de integraciéon continental
(ALCA), denivada de la TT Cumbre de las Américas, misma que habra
de ponerse en marcha después del afio 2005.
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PROBLEMATICA DEL PROCESO DE
IMPLEMENTACION DE LA POLITICA
DE. MODERNIZACION ADMINISTRATIVA

Raului Vargas Torres”

Introducciéon

El presente ensayo pretende resaltar la importancia del proceso de
implementaciéh del programa de modernizacién administrativa en el
Gobiemo del Estado de México. En primer término se plantea la
tendencia de los gobiermos por impulsar programas de modernizacién
en su administracién piiblica; en segundo lugar se define el concepto
de modemizacién, y por tltimo, se destaca la trascendencia de la
implementacién tratando de describir los principales problemas con
los que se puede enfrentar este proceso de los programas de
modemizacion, fundamentalmente en las estructuras organizacionales
de la administracién publica.

Tendencia modernizadora

La reforma del Estado mexicano y de la modemizacién de la
administracién piblica tanto del gobierno federal como de diferentes
gobiernos locales y municipales, ha sido una constante de los
gobiernos mexicanos “desde la Republica Restaurada hasta nuestros
dias (...) Ese objetivo se ha desdoblado a su vez en muy diferentes
propuestas acerca de lo que ha debido ser y hacer la administracién
publica en cada una de sus ctapas.” (Merino, 1996; 6). Sin embargo, es
principalmente en las ultimas dos décadas cuando este proceso cobra
auge y la discusién se amplia tomando como punto de partida el
Programa de Modernizacién de la Administracién Publica 1995-2000.

" Profesor de Tiempo Completo de la Facultad de Ciencias Politicas ¥y Administracidén Pablica
de la Universidad Auténoma del Estado de México.
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La tendencia modernizadora responde “al agotamiento de una
estructura administrativa que crecid ante la explosiva complejidad de
los sistemas sociales, econdmicos y politicos (..) Un aparato
administrativo incapaz de responder aficazmente a las demandas de la
sociedad, dio como resultado el cuestionamiento del Estado como ente
obeso, ineficaz ¢ ineficiente. Un aparato organizacional que se
reproduce a si mismo con su légica interna e intereses propios, ¥ que
se desvinculd de la sociedad, habria sometido a una crisis de
legitimidad al propio Estado”. (Cabrero, 1995; 18)

En este sentido, el Estado y su administracion publica reorientaron sus
acciones hacia la denominada reforma del Estado y modernizacién
administrativa.

Nuestro pais adopta las tres siguientes formas de modernizacion
administrativa (Pardo, 1993; 11-12). Como criterio juridico-técnico:
que norma la extensidén del campo de intervencién del Estado; en su
relacion con el desarrollo econdémico: donde actia la programacion y
la planeacidn y por ultimo, entendida la modernizacién como recurso
util no para el desarrollo sino para la distribucion de sus beneficios, en
que adquiere cierta autonomia.

La misma autora sefiala que estas tres formas de la modernizacidén
administrativa se practicaron en nuestro pais a partir de los afios
cuarenta alcanzando una tendencia definitiva en el gobierno de Miguel
de la Madrid, logrando desplazarse a través de los Gltimos sexenios.

Diferentes programas, desde entonces, se han implementado en los
ambitos administrativos a fin de modernizar las multiples funciones
que las organizaciones publicas llevan a cabo. Ejemplos de ellos es el
ya mencionado Programa de Modemizacion y Mejoramiento Integral
de la Administracion Publica 1995-2000, implementado a nivel

federal, y el Programa de Modernizacion Administrativa en ¢l Estado
de México.
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Sin embargo, habra que precisar qué es lo que se entiende por
modernizacidén con el objeto de tener una idea clara de dichos
programas.

Conceptualizacion de modernizacion

En un primer acercamiento al concepto de modernizacidn, éste nos
refiere a algo que se antepone a lo viejo, a lo antiguo. La critica de la
modemidad inicia en la década de los ochenta donde se asiste a un
debate tedrico en torno a la condicién post-modema de la sociedad. En
este sentido, el debate se enmarca “en una conciencia generalizada del
agotamiento de la razon (...) en politica asistimos al final del Estado de
Bienestar y la vuelta de posiciones conservadoras de cconomia
monetarista, en ciencia presenciamos el boom de las tecnologias, en
arte se ha llegado a la imposibilidad de establecer normas estéticas
validas.” (Pico, 1990; 13)

Es decir, la modemnidad instaura lo moderno sobre lo no modemo. El
primer concepto de modemidad lo indica este mismo autor al decir
que “La modemidad se habia presentado desde sus comicnzos como
un proceso emancipador de la sociedad (...) La modernidad es la salida
del hombre de su madurez, la llegada a su mayoria de edad (...) Su
tarea es la de construir un mundo inteligible donde la razén
mstitucionalice el juego de las fuerzas politicas, econémicas y sociales
con base en el libre contrato entre seres ignales. El Estado sélo tendra
un papel de arbitro conciliador entre ¢l interés particular y el
universal” (Pico, 1990; 14-15). En este sentido, la modemnidad es
entendida como un proceso de transformacién donde si bien la cita
anterior la define con relacion a su proceso histérico, la modemizacién
también es entendida como un proceso de cambio.

La modernizacién, al igual que su concepto inmediato antecedente:

modemidad, se interpreta y define desde posturas diferentes, por lo
que no existe una conceptualizacion linica o uniforme. Sin embargo, el
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concepto de modemizacidon es utilizado reiterativamente para hacer
referencia a cambios propuestos para mejorar y/o eficientizar.

El concepto genérico de modemizacién es aquel que hace referencia
“al proceso mediante el cual se llevan a cabo una serie de cambios en
las esferas politica, economica y social para adecuarlas a los nuevos y
mas apremiantes requerimientos de las sociedades” (Castelazo, 1987;
9). De esta forma, la modemizacion es entendida como un proceso
permanente de cambios. Es un modelo nuevo que sustituye a otro
anterior, al pasado.

Este es el contexto conceptual cuando se habla de modernizacién y en
este mismo sentido se entiende cuando de modemizacion
administrativa se trata.

Modernizacion Administrativa

El cambio en la administracién publica ha sido un proceso continuo
que diferentes gobiernos han intentado impulsar. Algunos han logrado
cambios sustanciales, por ejemplo, los beneficios adquiridos con la
Ley de Planeacion que regula de alguna forma a las administraciones
publicas.

Sin embargo, diversos cuestionamientos surgen en el sentido de
pretender generar cambios en el dmbito administrativo: ;Por qué se
desean realizar cambios? ;Cudles son los objetivos? ¢Responden estos
cambios a lineamientos oficialistas o a verdaderas necesidades
sociales y mas alld de racionalidades técnico-financieras? ;Los
cambios administrativos toman en consideracién las estructuras
administrativas formales e informales? ;Los cambios administrativos
contemplan el desarrollo y el cambio de las organizaciones piiblicas?

Los cambios administrativos responden a los inherentes cambios del

Estado. Estado, gobiemo y administracién piblica son instancias que
en las dltimas décadas han experimentado diversas transformaciones
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que responden también a una serie de transformaciones de la misma
sociedad.

Coincido plenamente con Uvalle Berrones cuando dice que:

“La vida de los Estados es objeto de un amplio debate, revisién y
reconsideracién (...) En este sentido, la administracion publica
también es objeto de discusién. Puesta en el centro de los debates,
se revisan y evaluan sus tareas, las cuales no solo tienen cobertura
publica, sino que se enlazan con el destino y la felicidad politica de
las naciones. Por eso, la administracién publica en cuanto a
organizacion del Estado en la sociedad ocupa desde siempre, pero
de manera especifica en los tltimos diez afios, un lugar central que
es motivo de reflexion y evaluacién ciudadana. Estado y
administracion piblica son instituciones basicas para impulsar y
desarrollar la sociedad. No esta en discusién su importancia, sino

los modos y formas en que llevan a cabo sus cometidos econémicos
y sociales”.(Uvalle, 1997; 33)

En este sentido, la administracién piblica se encuentra en proceso de
transformacién toda vez que “se trata de una crisis de la relacién
Estado-sociedad, y es precisamente el aparato de la administracién
publica el puente responsable de dicha relacién (por lo que) la
modernizacién de la administracién piblica ha surgido como una
respuesta a la crisis de legitimidad™. (Cabrero, 1995; 18)

La modemizacién administrativa, responde pues a una crisis de
legitimidad entre el Estado y la sociedad. Para Uvalle, 1la
administracién ha sido afectada en los procesos de reforma del Estado
y no debe aislarse del &mbito de lo publico y sin dejar de ser actividad
del Estado. (Uvalle, 1995; 7-9)

De esta forma, se han implementado programas de modernizacién en
administraciones publicas de estados y municipios de nuestro pais. El
fundamento de la modernizacién responde, por un lado, a esta crisis de
legitimidad a la que se hizo referencia y cuya esencia podria
denominarse modemizacién burocrdtica-administrativa. Algunos de
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sus propositos son redisefiar procesos administrativos y simplificar los
procedimientos dentro de las organizaciones asi como en los casos en
que el ciudadano se acerca a ellas, por ejemplo, ventanillas unicas;
racionalizar recursos por medio de medidas de recorte de personal,
dotacién minima de insumos, etcétera; incorporacion en las funciones
administrativas de herramientas tecnolégicas de informacion.

Por otro lado, responde también a una tendencia de transformaciones
politicas y sociales que podriamos denominar modemizacion
sociopolitica, y cuyo ¢je es el reordenamiento de los actores y arenas
politicas. Sus propositos fundamentales son incorporar en las
decisiones gubemamentales a actores politicos con legitimidad social:
organizaciones civiles, por ejemplo; asimismo, se reconocen procesos
democraticos cada vez mas transparentes: en los gobiemos locales el
mapa politico es mas plural en la cdmara y en los municipios.

Por ultimo, la influencia de recurrentes crisis econémicas asi como
también la cxistencia de un reordenamiento de los mercados cuya
tendencia es la globalizacion, la cual podriamos denominar
modernizacién econémica, lo que ha orillado al Estado a tomar
medidas econémicas controvertidas: reprivatizacion de empresas
fundamentales para el desarrollo del pais: bancos, comunicaciones,
rubros petroquimicos y eléctricos, etcétera. También se han
implementado politicas de recandacion fiscal de mas gravamen para el
grueso de 1a poblacidn: incremento del IVA, incrementos escalonados
de gasolina, teléfono, gas doméstico, entre otros. Estas medidas
también impactan al presupuesto en rubros de desarrollo social
fundamental para las presentes y futuras generaciones: recorte en el
gasto social, menor y cada vez mas condicionado subsidio a las
universidades y por ende inhibicién en la generacién y transformacion
de la ciencia y la tecnologia, asignacién menor de recursos de la
federacion hacia los Estados, que se traducen en disminucién de
recursos de los Estados a sus municipios.

Bajo este nicho técnico-administrativo, econdmico y sociopolitico la
modemizacion  administrativa  encuentra acomodo en las
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organizaciones publicas. Pretenden cambiar métodos y procedimientos
organizacionales; cambiar actitudes de servicio por medio de la
profesionalizacién y la implementacién del servicio civil de carrera;
reducir tiempo en atencién al ciudadano; modificar estructuras
administrativas obesas; simplificar tramites administrativos, en fin, en
otras palabras, la modernizacién administrativa tiene como objetivo
hacer mas piblica a la administracién del Estado.

Problematica de la Modernizacién Administrativa

Sin embargo, los programas de modemnizacién enfrentan problemas
que van mas alla de su disefio. De éstos sobresalen: el comportamiento
de los actores involucrados, el sistema politico en el que se
desenvuelve la administracion piiblica, estructuras informales de
poder, competencias intergubernamentales, entre otros.

El éxito o fracaso de los programas, en este caso el de modernizacion,

radica en gran medida en su proceso de implementacién. El contenido
del programa, asi como su contexto en el que se implementa esta
determinado por los factores mencionados en el parrafo anterior.

En el caso que nos ocupa, cada organizacién publica -entiéndase
secretaria, direccidn general o departamento- tiene caracteristicas que
le son propias, con objetivos y metas diferentes; con presupuestos y
TECUTSOS propios; con intereses distintos y con normas y
procedimientos especificos.

La referencia tedrica de estas afirmaciones la encontramos en Graham
T. Allison, el cual menciona que para algunos proposttos, puede ser
util caracterizar la conducta gubernamental como la accién escogida
por un decisor racional unitario con capacidad de control central. Pero
"un gobiermo consiste en un conglomerado de organizaciones
semifeudales, débilmente enlazadas, cada una con su vida propia".
(Allison, 1969; 137)
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En este sentido, el proceso de implementacién se enfrenta a esas
"vidas propias" y los problemas que encara no son de facil solucién.
El esfuerzo de implementacion de los programas de modemizacion de
la administracion piblica, dificilmente consideran el contexto intermo
y externo de la organizacion publica, por lo que un anilisis de la
implementacion puede permitir a los decisores evaluar métodos para

superar los obsticulos para obtener una implementacién efectiva y
eficiente.

El presente trabajo pretende sentar las bases para considerar los
problemas de implementacion de los programas de modernizacién en
los gobiernos locales y apuntar algunos de los mas sobresalientes:

o Una administraciéon publica politizada: condicionada por un
sistema politico donde el poder se concentra en grupos politicos y
la administracion publica se convierte en botin de esos grupos. En
algunos casos el programa de modemizacion administrativa debe
negociarse con la finalidad de implementarlo. De no ser asi, su
implementacion corresponderia a una decision visceral.

e Demanda de objetivos sociales: ¢l programa de modemizacién
administrativa debe legitimarse con beneficios sociales a corio y
largo plazos. El ciudadano debe recibir la garantia de esos
beneficios para que le asegure la bondad del programa.

e Normas y procedimientos: el programa de modemizacion
administrativa se enfrenta a procedimientos administrativos de
fuerte arraigo, por lo que la modificaciéon y aplicacion de la
legislaciéon administrativa y/o leyes organicas son de singular
importancia.

e Estructuras formales ¢ informales de poder: las estructuras
formales condicionan los programas de modernizacion en cuanto a
la estructura orginica aceptada por la reglamentacién. Las
estructuras informales: influyentismo, compadrazgo, liderazgo
local de cada organizacion, etcétera, obstaculizan ain mas el
proceso de implementacion.
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* La dptica de las organizaciones monoliticas: Los dingentes de las
organizaciones piblicas conciben a las organizaciones como
entidades monoliticas y cerradas que responden a la logica legal y
normativa. Sin embargo, "las organizaciones son espacios sociales
creados en la dindmica de una sociedad abierta y compleja de
actores heterogéneos que se vinculan de cierta forma, por lo
regular no unitaria y si flexiblemente, para alcanzar objetivos
generales." (Arellano, 1993; 3)

El proceso de implementacién de los programas de modernizacién
administrativa es mas que un documento de buenos deseos. Los
programas se enfrentan, pues, a una problematica que debe ser tomada
en cuenta por los disefladores y responsables del programa. Asimismo,
los programas deben ser susceptibles de evaluarse por los propios
responsables como por agentes externos a estos programas.

Los programas de modemizacion, ademas de los objetivos inherentes
a los mismos, por ejemplo: "adecuar las herramientas con que
contamos, optimizar los recursos y transformar los sistemas y métodos
de trabajo para acceder a estadios de mayor desarrollo social” (GEM,
1997, 7), ocasionan necesariamente cambios en el comportamiento
humano/laboral y modificaciones en las estructuras organizacionales y
en los sistemas de poder establecidos por medio de leyes y
reglamentos, asi como en los usos y costumbres adoptados por los
actores insertos dentro y fuera de la organizacién publica.

En este contexto el proceso de implementacién de los programas de
modernizacién administrativa y su efecto en las estructuras
organizacionales y en el comportamiento de los actores, asi como en el
propio contenido de los programas radicaria la reflexién de este
ensayo a fin de permitir analizar:

* El proceso de implementacién del "Programa de Modernizacién y
Mejoramiento Integral de la Administracién Ptblica” del Gobierno
del Estado de México.
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o Fl cambio originado por este programa en las estructuras
organizacionales de la propia administracién publica, y
e El cambio en ¢l comportamiento de los actores involucrados.

Para tal efecto, partimos del supuesto que el disefio del Programa de
Modernizacion y Mejoramiento Integral de la Administracidn Publica
es un programa profesionalmente estudiado, que tiene como objetivo
"adecuar las herramientas con que contamos, optimizar recursos y
transformar los sistemas y métodos de trabajo para acceder a estadios
de mayor desarrollo social." (GEM, 1997; 7)

Para lograr ¢l objetivo, el Programa de Modemizacién contiene siete
estrategias basicas y 22 lineas de accion, las cuales se implementan en
las dependencias, organismos auxiliares y fideicomisos del Poder
Ejecutivo Estatal, y en los ayuntamientos.

Del programa destacan las estrategias:

- Desarrollo Institucional

- Mejoramiento de la atencion al publico

- Profesionalizacién de los servidores publicos

- Racionalizacién y conirol de los bienes y recursos
materiales

- Desarrollo informatico

- Modemizacién de la administracién de documentos

- Modemizacion de las administraciones municipales

Si bien, y tal como lo plantea el Programa, la finalidad es mayor
desarrollo social y atender puntualmente las necesidades vy
requerimientos de la sociedad, la medicion de este objetivo estaria
enmarcado bajo un esquema de evaluacién que proporcione
informacion 1til para una decision respecto a este programa. Las
decisiones podrian ser: consolidacién del programa, correccion o
cancelacion de éste. En este sentido el cuestionamiento seria: ;Quién
evalia el programa? La misma organizacion ptblica, un agente
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externo a ésta o la sociedad. En cualquiera de los casos existen pros y
contras que muy bien se pueden tratar en otro ensayo posterior.

Sin embargo, el objetivo del programa es, ciertamente, el mas
adecuado a la politica de referencia. De manera inherente y no de
forma explicita, lo que se pretende por medio del programa es un
cambio y desarrollo organizacional.

Los cambios organizacionales del Estado y de su administracién
publica, son procesos sociales a gran escala y de gran magnitud. Las
estructuras organizacionales estin hechas y creadas por y para los
actores que interactiian en las organizaciones.

Se considera que "El cambio organizacional es una pieza fundamental
del €xito de la reforma estatal, pues en ella se sustenta el movimiento
mas inclusivo de los actores reales involucrados" (Arellano y
Coronilla, 1993; 4). Por lo tanto, en el proceso de la politica
modernizadora: gestacién, formulacién, disefio, implementacién y
evaluacion pueden surgir problemas cuyo origen no son precisamente
los elementos anteriores a la implementacién, sino ésta que se lleva a
acabo en las estructuras formales y/o informales de las organizaciones
publicas: entiéndase secretarias, direcciones, etcétera.

El proceso de implementacién ocurre mas alla de una organizacién
monolitica, constituida con actores estaticos cuyo espacio de actuacién
responde a una logica racional y sin incertidumbres. Todo lo contrario:
las organizaciones son espacios sociales abiertos intencional y
artificialmente constituidos; en éstas, los actores se desenvuelven en
un contexto organizacional dinamico, activo y complejo cuya
organizacion interactia con otras, cada una con objetivos, recursos e
intereses propios.

El comportamiento de los actores -por ende, de las organizaciones-,

condiciona la implementacion de la politica de modemizacién. Son
tres los factores que inciden en este proceso:
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- Factores politicos: relativos a la distribucién del poder.

- Factores  organizacionales:  concernientes a la
comunicacion, coordinacion, etcétera.

- Factores de incertidumbre: complejidad del ambiente
organizacional, comportamiento del actor ante su
organizacion, etcétera.

En este sentido, la decision de implementar un programa de esta
naturaleza, con una probabilidad alta de éxito, deberia considerar
ademas de un analisis de racionalidad burocratica medios-fines, los
espacios en donde interactua el actor con su organizacion.

Arellano y Coronilla lo plantean con certeza: "es posible hablar de
estrategias de cambio organizacional que cuenten con la capacidad de
fundar su éxito precisamente, en la libertad e impredictibilidad del
comportamiento de agentes y sistemas, y en la apuesta a un libre juego
de acciones que procreen la reconfiguracién de la correspondencia
estructura-actor a partir del planteamiento de ruptura y rumbo de la
nueva relacién." (Aretlano y Coronilla, 1993; 21)

Reflexiones finales

Como hemos visto, la implementacion de la politica modernizadora de
la administracion consiste en un proceso complejo donde elementos de
diversa indole condicionan su éxito o fracaso. El problema es que la
intencién -objetivo- de la politica, discurre por las estructuras
organizacionales en las cuales asisten actores que no necesariamente
estan comprometidos con los objetivos de la politica, ni sus intereses
son los mismos.

El comportamiento de los actores condiciona la brecha entre la
formulacion y disefio de la politica con su implementacidn.

La formulacién y disefio son realizados por asesores y/o decisores
politicos cuya visién de la organizacion es parcial y sesgada. Mientras
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tanto, los actores insertos en la organizaci6n, actiian en arenas propias
y con base en negociaciones particulares o de grupo de indole politico,

economico y cultural, entre otros, y con grados diferentes de
incertidumbre,

Asi, "la coherencia en el comportamiento del sistema no es
consecuencia de esfuerzos directos dirigidos a integrar y coordinar los
distintos bloques componentes del mismo (...) Mas bien, la coherencia
y la integracién del comportamiento de los organismos
implementadores tiende a ser la consecuencia indirecta de las
estructuras fundamentales dentro de las cuales tal comportamiento
tiene lugar. Nos referimos a los factores ideolégicos y econdmicos
basicos que definen los limites dentro de los cuales ocurre ese
comportamiento aparentemente autonomo." (Naim, 1979; 19-20)

Bajo este esquema, la implementacién de la politica modernizadora
debe responder ante todo, a los siguientes cuestionamientos: ;Cuales
son los cambios organizacionales que se desean obtener con el
Programa de Modemizacion y Mejoramiento Integral de la
Administracion Piblica? ;Los cambios organizacionales que se
obtengan responden a una légica propia e interna de la organizacién
publica en cuestion? (El cambio social que se pretende justifica y
contempla beneficio social? ;Estin consideradas dentro de este
cambio organizacional la vinculacién particular que se establece entre
actor y organizacion?

Con estas reflexiones se abre la posibilidad de analizar el proceso de
implementacién del Programa de Modemizacién y Mejoramiento
Integral de la Administracién Publica a fin de asegurar su éxito en
cada una de las estrategias planteadas.
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EI RAMO 33 Y SUIMPACTO EN LA
ADMINISTRACION MUNICIPAL

José F. Salazar Rodriguez’

Inftroduccion

Estos comentarios tienen como propésito orientar la elaboracién del
Programa de Desarrollo Institucional Municipal, el cual en
cumplimiento a lo dispuesto en el Decreto de Presupuesto de Egresos
de la Federacién y en la Ley de Coordinacién Fiscal v a lo establecido
en el Convenio de Desarrollo Social 1998, se comprometieron a
instrumentar las esferas de gobierno, federal, estatal y municipal. Los
lineamientos aqui descritos son orientaciones generales indicativos de
los principales elementos a considerar para su elaboracién.

A manera de introducciéon al tema del Ramo 33, brevemente habria
que comentar la forma en que la Federacion ha venido estructurando la
politica fiscal, disefiando los criterios y mecanismos para la
distribucién de los recursos fiscales y su asignacion a los estados y
municipios; exceptuando de estos, los comespondientes a las
participaciones, en este caso slo nos referiremos a las aportaciones.

El antecedente mas cercano es el Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL), mismo que tenia un caracter centralizado con recursos
contenidos en el Ramo 26 del presupuesto de egresos de la
Federacion. St bien es cierto que marc6 un precedente importante en la
atencion de la demanda social de la poblacién con mayores carencias y
necesidades y constituyé la piedra angular de la politica social de la
administracion 1988-1994, también es cierto que la forma de su
implementacion centralista, de alguna manera desplazaba a las
autoridades estatales y municipales de la toma de decisiones, y por
consecuencia, las obras y acciones implementadas no siempre se
daban en congruencia con los esquemas de planeacién estatal y
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municipales, incluso, en muchos casos se contravenian disposiciones
locales y con ello la alteracion de la planeacion proyectada.

Adicionalmente, la forma de asignacién de los recursos no tenia una
base de distribucion clara y sobre todo equitativa, que incluso provocé
en su momento debates intensos que iban de la critica de ser un
programa de contenido electoral, de discrecionalidad y de intromisidén
y debilitamiento de las estructuras de gobierno municipales.

En la presente administracién federal, se modificaron los criterios del
egjercicio de recursos federales mediante la definicién de una politica
de desarrollo social enmarcada en una nueva concepcién del
federalismo, propiciando el fortalecimiento de las finanzas estatales y
municipales, adoptando un esquema descentralizado de recursos y
obligaciones, incorporando criterios de distribucién de dichos recursos
en funcion del nivel de pobreza y con la puntual participacién de los
gobiernos estatales y municipales.

Con respecto a la descentralizacion del Ramo 26, conserva la
conveniencia de continuar incorporando como factor indispensable la
participacion social en el proceso de aplicacién de los recursos, pero
también propicia que los municipios recuperen y ejerzan su papel de
autoridad rectora en el ejercicio de dichos recursos.

Asi, el esquema de operacion del Ramo 26 evoluciona, si bien en
principio fijaba criterios generales para todo el pais, y ello ocasionaba
en la practica asignaciones presupuestales dispares, favorece que se
introduzcan nuevos criterios que contintian tomando como base los
indicadores de pobreza, pero permiten que cada entidad federativa
distribuya hacia sus municipios los recursos asignados con mayor

equidad y transparencia y con una cada vez mayor intervencidn en su
aplicacion.

Hasta 1997 el proceso de descentralizacion de los recursos del Ramo

26, llevo a la asignacion del 70% de los mismos a las entidades
federativas y municipios, no obstante, no propiciaba un verdadero
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fortalecimiento de los niveles de gobierno estatal y municipal, toda
vez que la Federacion continuaba siendo la entidad normativa,
limitando la capacidad de respuesta de las autoridades, sobre todo las
municipales.

De lo expresado, cabe destacar que el avance observado en la
evolucién del manejo de los recursos federales ha sido significativo;
hasta 1997 constituy6 un proceso que gradualmente mejord, paso del
centralismo a la descentralizacién, y no obstante que se pueden
observar muchos aspectos que incidian en no permitir alcanzar una
verdadera equidad en la asignacién de los recursos por ser los
indicadores de pobreza el tnico criterio para su distribucién, si se
logra consolidar la politica de desamrollo social con ampha
participacién de la poblacién en un esquema de responsabilidad
compartida, cuyo proceso de ejecucién transparente y equitativo
rescata la credibilidad de la autoridad local y se fortalece su capacidad
de respuesta ante la demanda social.

Asi, a partir del presupuesto de egresos 1998, se incorpord el llamado
Ramo 33. Se modifica nuevamente el criterio del manejo de los
recursos federales, se otorga directamente a los estados y municipios
la responsabilidad de su aplicacién, y es mediante disposiciones
contenidas en la Ley de Coordinacién Fiscal que se determinan las
directrices generales para su ejercicio, otorgando incluso a las
entidades federativas las facultades para la supervision y control,
cstableciendo mecanismos transparentes para la entrega de los
recursos mediante envios mensuales con cantidades y en fechas
predeterminadas.

1. El Ramo 33: propésitos y acciones

La experiencia de los tltimos afios en materia de politica de
descentralizacion, representa un elemento fundamental para proyectar
y definir la estrategia y mecanismos de coordinacién gubernamental, a
fin de alcanzar los objetivos del desarrollo social. Como nuevo
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aspecto de la coordinacién entre los érdenes de Gobierno federal y
estatal, se incluye en este instrumento el desarrollo de las acciones y
recursos del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social,
contemplada en el recién creado Ramo 33 “dportaciones Federales
Para Entidades Federativas Y Municipios” del Presupuesto de
Egresos de la Federacion para el ejercicio Fiscal de 1998. La cantidad
de dicho Fondo se distribuye a su vez, en el Fondo para la
Infraestructura Social Estatal y en el Fondo para Infraestructura Social
Municipal.

Asimismo, el presente instrumento de coordinacidn integra las
estrategias de la Politica de Desarrollo Social para ampliar la cobertura
y mejorar la calidad de los servicios basicos de salud, educacion y
vivienda; promover el crecimiento y distribucion con equilibrio de la
poblacién en todo el territorio nacional; alentar el desarrollo ordenado
de las ciudades y las regiones. Igualmente privilegia la atencién a la
poblacién y a las zonas con mayor desventaja economica y social que
permita superar la pobreza extrema y construir una nueva Politica
Integral de Desarrollo Social orientada por los principios del Nuevo
Federalismo.

Al respecto el Programa de Desarrollo Institucional Municipal debe
ser elaborado por las instancias y organismos que en el estado estan
vinculados al quehacer institucional municipal, conjuntamente con las
autoridades municipales, los cuales podran solicitar a las Delegaciones
de la SEDESOL vy a la Direccién General de Programas de Desarrollo
Regional, la asesoria que estimen necesaria.

Asi, en la formulacion del Programa debe tomarse en cuenta que a
partir del presente ejercicio y con el objeto de profundizar el proceso
de descentralizacién de la politica social, fortalecer la participacién
municipal en la instrumentacién de la misma y hacer cada vez mas
participativa y democratica su operacion, €l marco estrategico y
programatico de los programas para superar la pobreza, observo
importantes adecuaciones que se expresan en la creacion del Ramo 33
“Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios”, en
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cuyo marco se constituye el “Fondo para la Infraestructura Social
Municipal”, que sustituye, asumiendo un estadio superior, por su
alcance estratégico y operativo al Fondo de Desarrollo Social
Municipal.

El referido Fondo retoma las bases institucionales técnicas y
operativas, asi como el relevante proceso de participacién social
generados en torno al Fondo de Desarrollo Social Municipal y busca
impulsar de manera creciente la eficiencia, equidad y participacién
del municipio y las comunidades, en un ambiente de mayor libertad y
autonomia en el manejo y operacidén de los programas y Tecursos
correspondientes.

En consonancia con estos cambios, el Programa de Desarrollo
Institucional deber4 fortalecer la base institucional, técnica, operativa,
etc., constituida en los 1iltimos afios y, sobre todo, el proceso
participativo ayuntamiento-sociedad que permea el horizonte de
implementacién del nuevo Fondo.

Una materia que de manera vigorosa se desea impulsar, es apoyar el
desarrollo de las capacidades municipales y comunitarias, para hacer
mas eficiente la operacién, mantenimiento y conservacion de la
infraestructura social basica, asi como para ir consolidando una
cultura fortalecida, institucional y social, en esos ambitos de la vida
de los programas sociales.

Por otra parte, se considera de primordial importancia, impulsar de
manera destacada y especifica el desarrollo de las capacidades
institucionales de los municipios que conforman las Regiones
Prioritarias, consideradas las mas pobres, marginadas y complejas del

s

pais.

Asi, el logro de una politica social mas eficiente, democratica y justa,
no depende tnicamente de la adecuada definicién de sus objetivos,
estrategias, metas e instrumentos; tampoco de que se cuente con
suficiencia financiera. Requiere, ademas, entre otras premisas, que las
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instancias que participan en su instrumentacion, cuenten con
estructuras administrativas y operativas, funcionales y eficaces, que
posibiliten la gjecucion eficiente de dicha politica.

En ese sentido, el fortalecimiento institucional de las instancias que
instrumentan y operan las acciones del desarrollo social, debe ser una
estrategia fundamental de esa politica, a efecto de apoyar de manera
relevante la consecucion de sus objetivos.

La presente administracion federal ha dado un relevante impulso a la
operacion descentralizada de la Politica para la Superacién de la
Pobreza, asignandole a los municipios una funcién fundamental en la
instrumentacién y desarrollo de la misma. De acuerdo con lo
mencionado, para hacer mas eficiente ese proceso, es necesario
acompaiiarlo con una estrategia explicita y vigorosa de fortalecimiento
de la capacidad técnico-administrativa de los municipios, que
coadyuve a un mejor cumplimiento de las funciones que les han sido
transferidas.

En ese tenor, la participacion cada vez mas eficiente del municipio en
la instrumentacién de los programas de superacién de la pobreza,
especialmente en ¢l Fondo para la Infraestructura Social Municipal,
requiere que ese orden de gobiemo cuente con capacidades técnicas y
administrativas fortalecidas, que le permitan atender con eficiencia
creciente las responsabilidades que se les transfieren.

Al respecto, el Ejecutivo federal, a través de la Secretaria de
Desarrollo Social, en el marco de los Convenios de Desarrollo Social
1696 y 1997, acordé con los Ejecutivos estatales, impulsar, en una
estrategia de vanguardia, la implementacion de acciones de desarrollo
institucional municipal que, encuadradas en un Programa de Mediano
Plazo, permitieran mejorar las capacidades técnicas y administrativas
de los municipios, de los Consejos de Desarrollo Municipal, de los
Comités Comunitarios y de las comumdades, a efecto de hacer mas
eficiente su participacidén en la instrumentacién de la Politica para la
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Superacion de la Pobreza y particularmente del Fondo de Desarrollo
Social Municipal.

Los esfuerzos realizados, han permitido el logro de importantes
resultados que han acrecentado de manera determinante las
capacidades técnicas y administrativas de ese orden de gobierno y se
expresan en un mejor desempefio de las funciones y actividades que le
corresponden al municipio y a las instancias de participacién social.

Sin embargo, la consolidacién de los logros en materia de desarrollo
institucional y el avance hacia etapas superiores, requiere de la
continuidad de los esfuerzos y en ese tenor, el Presupuesto de Egresos
de la Federacion 1998 y la Ley de Coordinacién Fiscal aprobados por
el H. Congreso de la Unién, prevén “que los municipios puedan
destinar hasta un 2% del monto total de los recursos que les
corresponden del Fondo para la Infraestructura Social Municipal, para
la realizacién de Programas de Desarrollo Institucional, mediante
convenios que celebren con el Ejecutivo Federal a través de la
Secretaria de Desarrollo Social y con los Gobiernos Estatales”.

1.1. Marco conceptual y estratégico del Programa de Desarrollo
Institucional Municipal 1998

Se sugiere que el Programa de Desarrollo Institucional que se formule
en cada estado, se ubique en la perspectiva que propone la Secretaria
de Desarrolle Social, la cual considera al fortalecimiento institucional
del municipio como elemento fundamental para la instrumentacion
eficiente de la politica social; en ese tenor, deberan atenderse de
manera prioritaria las insuficiencias institucionales que mayor
incidencias tienen en la calidad con que participan los gobiernos
municipales en la operacién del Fondo para la Infraestructura Social
Municipal (FISM) y corregir de raiz los factores que las originan y
entre los que destacan:
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Muy elevada rotacién de personal, con el cambio de administracién, lo
que implica practicamente iniciar cada tres afios el proceso de
formacion de una capacidad institucional; la carencia de recursos en
los municipios para impulsar su propio desarrollo institucional;
inexistencia o debilidad de estructuras administrativas; bajo nivel
educativo y técnico de los servidores piblicos municipales; escasez
de personal; carencia de todo tipo de equipo, falta de
institucionalizacion y continuidad de procesos y formas de trabajo;
poco atractivo de los municipios como dambito de trabajo; para los
profesionistas y personal calificado.

Esas insuficiencias se han expresado en la falta de continuidad de
procesos técnicos y administrativos y en una baja capacidad
administrativa y técnica que limita fuertemente las posibilidades de
ese orden de gobierno para realizar en tiempo, forma y eficiencia las
tareas que se derivan de su participacion en la instrumentacién del
anterior Fondo de Desarrollo Social Municipal, y que de no atenderse
habria de manifestarse en la instrumentacion del nuevo Fondo para la
Infraestructura Social Municipal.

Dichas insuficiencias operativas se manifiestan sobre todo en: la
calidad y oportunidad con que se elaboran los expedientes técnicos,
hecho que retrasa la programacion y presupuestacion de las obras y la
ejecuciéon de las mismas; inadecuados registros de informacién que
obstaculizan o dilatan la entrega de reportes y el control del gasto; se
dejan recursos sin ejercer; las autoridades limitan por recelo y temor
infundado la participacién social, en la instrumentacién de los
Programas de Desarrollo Social; la promocion y difusion de los
propositos y estrategias de los Programas de Superacion de la Pobreza
no se realiza con oportunidad y en la calidad deseable; la
comprobacion de los recursos se realiza de manera tardia; la
conservacion y mantenimiento de las obras no es la adecuada; no
existe un eficiente control contable y financiero, y el resguardo y
conservacion de la documentacion correlativa observa insuficiencia,
entre otras.
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Con objeto de dar respuesta eficaz a estas limitaciones, el Programa de
Accion Municipal debiera dar continuidad a los esfuerzos ya
emprendidos, en virtud de que el Desarrollo Institucional es un
proceso fundamental e integral que debe incidir en la formacién de
una verdadera cultura de administracién municipal eficiente; dicho
programa articulard en una sola perspectiva los esfuerzos que ya
realizan las diversas areas de la SEDESOL, las dependencias del
Gobierno del Estado y los propios municipios en esa materia,

Se recomienda asimismo, que el Programa considere que a partir de
este gjercicio se dinamiza el proceso de descentralizacion de la politica
social y que si bien el marco estratégico operacional del Fondo para la
Infraestructura  Social Municipal, retoma en parte fundamental las
bases institucionales, técnicas y operativas del Fondo de Desarrollo
Social Municipal, dicho proceso busca profundizar en la eficiencia,
equidad y participacion social en el desarrollo de ese Fondo, y otorga
al municipio una mayor libertad y autonomia en el manejo y operactén
de los programas y recursos, lo cual representa para ese orden de
gobiemno mayores responsabilidades.

Asimismo, es necesario considerar los estudios sobre la capacidad que
a efecto de congruencia con los propésitos de equidad del Fondo para
la Infraestructura Social y Municipal los municipios de las regiones
prioritarias reciban atencién especial en el marco de este programa.

Los estudios sobre la capacitacién institucional del municipio, los
planteamientos de las autoridades en relacién con la problematica que
cnfrentaron en la operacion del Fondo de Desarrollo Social
Municipal, asi como la evaluacién de las acciones realizadas en
anteriores ejercicios, sugieren que para una rapida respuesta a los
problemas detectados, los esfuerzos del desarrollo institucional
municipal deben orientarse fundamentalmente a las siguientes lineas:

® Respecto a las vertientes de estrategia a considerar son:
capacitacion a las autoridades y servidores publicos municipales,
integrantes de Consejos de Desarrollo Municipal y Comités
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Comunitarios, en aspectos técnicos y operativos del proceso de
instrumentacién del Fondo para la Infraestructura Social
Municipal.

Asistencia técnica a las autoridades y servidores publicos
municipales, consejos, comités y comunidades en materia de
programacién y seleccion de inversiones, formulacion de
expedientes técnicos, ejecucion y supervision de obras,
conservacién y operacion de la infraestructura, asi como en
informatica, organizacion y participacion social.

Equipamiento de las areas municipales vinculadas a la operacion
del Fondo, dotandolas del equipo de oficina, de comunicacién, de
cémputo y vehiculos que les permita atender los déficits que se
observan ain en la materia, para un adecuado desempefio de las
areas responsables de la instrumentacién del Fondo.

Acondicionamiento de los espacios fisicos de las 4reas del
municipio vinculadas a la operacion del Fondo para la
Infraestructura Social Municipal.

Actualizacién del marco juridico municipal para que las
administraciones cuenten con la reglamentacion adecuada a las
nuevas - responsabilidades y  posibiliten una  eficaz
institucionalizacion de los procedimientos y procesos
administrativos-operativos, asi como la consolidacién de la
participacion social en el desarrolle de los programas sociales.
Profesionalizacién de los recursos humanos para contar con
mecanismos y condiciones que aseguren al municipio la
disposicién y permanencia de cuadros técnicos y admimstrativos
altamente calificados en el desempefio de las tareas del quehacer
municipal. Particularmente se debe incidir en la disminucién del
alto indice de rotacion de personal en cada cambio de
administracion.

Promocion y difusion de los objetivos, estrategias, mecanismos
operativos del fondo y de la participacion social organizada, en su
instrumentacion.

Coordinacién institucional que potencie los esfuerzos que con
objeto del fortalecimiento institucional del municipio realicen las
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dependencias y organismos de los gobiemos federal, estatal y
municipal.

Al respecto cabe sefialar lo relativo a los mecanismos y prioridades,
mismos que se describen a continuacién.

Del Programa de Capacitacién

La capacitacién a las autoridades, servidores piblicos municipales e
integrantes de Consejos y Comités, debe ser diferencial y selectiva y
considerar en primer término los avances que observe la gestion
municipal y la etapa operativa que registre el Fondo y los resultados
alcanzados con la instrumentacién de acciones similares en los
gjercicios precedentes. Debiera también, dar especial atencién a los
municipios rurales mas pobres y/o con mayores insuficiencias técnico-
administrativas, particularmente a los de las Regiones Prioritarias.

El Programa consideraria asimismo diversas modalidades de
operacion: reuniones estatales y regionales; capacitacion en servicio;
talleres microregionales de analisis ¢ intercambio de experiencias, etc.
Particularmente para los municipios de las Regiones Prioritarias se
recomienda desarrollar un esfuerzo fortalecido de capacitacion en
servicio, a efecto de una mejor apropiacién de los conocimientos a
transmutir. Las materias de capacitacién buscaran  atender
puntualmente a las insuficiencias observadas y los requerimientos que
seflalen los propios involucrados, particularmente a: aspectos técnicos-
operativos del proceso de instrumentacién del Fondo; aspectos
normativo-administrativos y sociales vinculados a la operacion de los
Programas de Superacién de la Pobreza; los relacionados con la
planeacién del desarrollo municipal; la conservacién y operacion de
la infraestructura, entre otros.
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Del Programa de Asistencia Técnica

La asesoria que se proporcione en el marco del Programa debiera
considerar una atencion diferencial a las administraciones nuevas y
las que estan ya en el segundo o tercer aflo de su gestion; el énfasis se
dara a los ayuntamientos del primer tipo, en los que se apoyaran
particularmente los aspectos normativos y administrativos. Asimismo,
se sugiere dar atencion prioritaria a los municipios rurales mas pobres
y/o aquellos que observen las mayores insuficiencias operativas con
relacion al Fondo para la Infraestructura Social Municipal,
particularmente a los de las Regiones Prioritarias. Se recomienda
también, en la definicion y ejecucion de las acciones de Asistencia
Técnica, tomar en cuenta los resultados alcanzados en la materia, en
los gjercicios anteriores.

A efecto de una eficiente instrumentacién del Programa, es importante
considerar entre sus modalidades de ejecucién la incorporacion de
pasantes de servicio social, el establecimiento de médulos regionales
y/o microrregionales de asistencia técnica, la contratacion de
especialistas para actividades especificas, comisionar a algunos
técnicos de las diversas dependencias ecstatales como asesores
temporales, etc.

Se propone dar atencion prioritaria dentro del Programa de asesoria, a
las materias técnico operativas vinculadas a la instrumentacién del
Fondo para la Infraestructura Social Municipal, como la programacién
y seleccion de inversiones, la formulacién de expedientes técnicos, la
gjecucion y supervision de obra, y el mantenimiento de la
infraestructura; los aspectos normativos y administrativos referidos a
la operacion del Fondo, como contabilidad basica, informatica,
administracién municipal, organizacion de oficinas, etc.
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Del Programa de Equipamiento

En virtud de que la carencia de equipo afecta de manera determinante
el desempefio municipal, el Programa deberi de considerar acciones
que den continuidad a los esfuerzos de equipamiento de los
municipios; en ese tenor, el equipo que se proporcione debe atender a
las necesidades manifiestas por los beneficiarios y considerar el
desarrollo técnico y administrativo de cada tipo de municipio. Se
recomienda sustentar el programa de equipamiento en un actualizado v
fidedigno inventario de necesidades municipales y prever cuando el

caso lo requiera, la capacitacion que haga falta para el adecuado uso
del equipo.

El programa ha de considerar tnicamente la dotacién de equipo
indispensable para la realizacion de las tareas del municipio
vinculadas a la operacién de los Programas de Superacién de la
Pobreza y circunscribirse al equipo  basico de oficina, de
comunicacién, de cémputo y de vehiculos cuando asi lo requiera la
operacidn eficaz del Fondo para la Infraestructura Social Municipal.

En la definicién e instrumentacién de las acciones de equipamiento se
recomienda tomar en cuenta la experiencia y resultados obtenidos en
la materia en ejercicios anteriores. La prioridad de atencién deben ser
los municipios rurales méas pobres y aquellos que acusen las mayores
carencias, especialmente los de las Regiones Prioritarias.

De la actualizacién del marco juridico y del normativo-operativo
de la Administracion Municipal

- Los fundamentos juridicos que rigen al referido Ramo 33 son:

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
Constitucidn Politica del Estado Libre y Soberano de México
Ley de Coordinacién Fiscal

Ley Organica Municipal del Estado de México
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Ley de Planeacion
Ley de Obras Publicas del Estado de México
Ley sobre Adquisiciones, Enajenacion, Arrendamiento,

Mantenimiento y Almacenes del Estado de México

La

Presupuesto de Egresos de la Federacion

Presupuesto de Egresos del Gobierno del Estado de México
Reglamento de la Ley de Obras Publicas

Convenio de Desarrollo Social

adecuacion y fortalecimiento del marco legal que sustenta la

participacion del municipio en la operacién del Fondo para la
Infraestructura Social Municipal, podria apoyarse mediante la
realizacion de acciones diversas, entre éstas:
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Formulacion de estudios que sustenten la adecuacién del marco
juridico municipal.

Adecuaciones al marco legal estatal y municipal para
institucionalizar la participacidn social organizada en la planeacion
e instrumentacion de los Programas de Superacion de la Pobreza.
Formulacién y/o adecuacién de manuales de organizacidon y
procedimientos de la administracién municipal.

Reglamentacion especifica para que los municipios observen
disposiciones en materia de conservacion y resguardo de la
documentacion relativa a la gestién municipal, etc.
Acondicionamiento de los espacios fisicos. Con el objeto de que
las areas del municipio vinculadas a la operacion del Fondo para la
Infraestructura Social Municipal cuenten con condiciones
aceptables para el buen desempefio. En el marco del Programa
podria apoyarse: la ampliaciéon y/o acondicionamiento de los
espacios fisicos que ocupan las areas directamente vinculadas a la
operacion del Fondo para la Infraestructura Social Municipal; la
adecuacion o reparacion de las instalaciones eléctricas de esas
areas.
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De la profesionalizacion del personal

La profesionalizacién de los cuadros técnicos y administrativos
debiera apoyarse en el marco del Programa de Accién. Al respecto,
se identifican como prioritarias las siguientes acciones:

* Promocién y apoyo para la constitucién del Servicio Civil de
Carrera Municipal.

* Canalizar mediante convenios con los municipios, personal de las
dependencias estatales y centros de educacién superior para apoyar
la realizacion de trabajos especificos y la formacién de técnicos y
especialistas.

 Concientizacion de presidentes municipales de nuevo ingreso para
que mantengan al persenal mas capacitado de la administracién
anterior.

* Promover la elaboracién de un programa de registro y seguimiento
de ex-servidores ptblicos municipales de alta calidad y su
incorporacién a las nuevas administraciones.

De promeocion y difusion

El fortalecimiento institucional y la consolidacién de los propositos y
logros de la Politica de Superacion de la Pobreza requieren para su
aceptacion y apropiacién social, de una adecuada difusién de los
mismos; al efecto, el Programa debiera impulsar una intensa campafia
de promocién y difusion de los propésitos, estrategias y logros de la
Politica de Superacién de la Pobreza. Especialmente apoyar3 a:

¢ La implementacién de campafias de difusién en los medios
masivos, sobre los objetivos, estrategias vy logros de la Politica de
Superacién de la Pobreza y del Fondo para la Infraestructura
Social Municipal.

* La divulgacién de los objetivos y estrategias de la Politica de
Superacion de la Pobreza.

149




Revista IAFEM

s La capacitacion efectiva y permanente de los servidores publicos
de las dependencias e instancias involucradas con el quehacer
municipal y la operacion del Fondo, en relacién a la estructura y
funcion de los municipios, el federalismo, la descentralizaciéon, la
participacion social y el desarrollo institucional.

¢ Reuniones de intercambio de experiencias entre autoridades y
servidores publicos de regiones y estados diferentes.

e La eclaboracion y difusidon masiva de tripticos, carleles, guias
practicas respecto al quehacer del municipio, la Politica de
Superacion de la Pobreza y las estrategias de operacién del Fondo
para la Infraestructura Social Municipal y la participacién social.

De coordinacion institucional

Con objeto de hacer mas eficiente la instrumentacién de las acciones
previstas por ¢l Programa, asi como dar mayor potencia a los
esfuerzos que realicen a efecto del fortalecimiento institucional
municipal, las dependencias e instancias de los ejecutivos federal y
estatal, se recomienda incentivar la conjuncion de esfuerzos y su
articulacién en una sola perspectiva; para ello, se sugiere dar especial
impulso a: '

» Ta operaciéon del Sub-comité¢ de Desarrollo Institucional del
COPLADE.

e Constituir y operar en la Secretaria de Planeacién del Estado y
demas dependencias estatales y federales con mayor incidencia
en los municipios, Unidades de Desarrollo Institucional
Municipal.

e Promover a través de las platicas y talleres, la cultura de
Desarrollo  Institucional Municipal, entre las autoridades
municipales y funcionarios de los gobiernos estatales y federal.

» Promover en el Sistema Educativo Nacional, la consideracién de 1a
dimension municipal en los programas de estudio de las
instituciones y planteles correspondientes. Instituir licenciaturas,
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diplomados y cursos en desarrollo municipal, en administracidn
municipal, ingenieria municipal, etc.

e Elaborar material conceptual y practico sobre el Desarrollo
Institucional Municipal. Apoyar la realizacién de talleres sobre el
Desarrollo Institucional Municipal. Impulsar el intercambio- de
experiencias entre autoridades y servidores publicos de los
municipios. Impulsar la investigacion sobre el Desarrollo
Institucional Municipal.

e Apoyar la implementacion de proyectos de fortalecimiento
institucional municipal que identifique y proponga la propia
administracién del municipio.

¢ Convenios con universidades para la canalizacién de personal de
apoyo, para la realizacion de estudios vinculados al quehacer
institucional del municipio y para la formaciéon de técnicos y
especialistas en el Ambito municipal.

Se recomienda que la implementacién y operacién del Programa de
Desarrollo Institucional, asi como su seguimiento y evaluacién sean
coordinados por €l Sub-comité de Desarrollo Institucional y que en el
mismo tengan participacion relevante las autoridades municipales.

2. Programa de Mediano Plazo de Desarrollo Institncional
Municipal

El Convenio de Desarrollo destaca el compromiso del gobierno estatal
y los municipales de dar continuidad a los esfuerzos de fortalecimiento
de la institucidn municipal, asi como de las instancias sociales que
participan en la instrumentacién del Fondo para la Infraestructura
Social Municipal; al efecto, el Ejecutivo estatal y las autoridades
municipales se comprometen a revisar actualizar y entregar a la
Secretaria de Desarrollo Social el Programa de Mediano Plazo de
Desarrollo Institucional Municipal, en el cual se articula y da
perspectiva a los esfuerzos que en el mediano plazo fortaleceran
técnica y administrativamente a los municipios. Se compromete
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asimismo a elaborar y entregar el correspondiente Programa Operativo
Anual 1998.

En ese tenor, se recomienda que la actualizacién y seguimiento de los
Programas considere el marco conceptual y estratégico, asi como los
lineamientos metodologicos que se sefialan en esta Guia. Habra de
considerarse que la definicién y ejecucion de acciones y proyectos de
desarrollo institucional municipal, deben sustentarse en un programa
de mediano plazo y programas operativos anuales, que den perspectiva
y direccién a esos esfuerzos, que articulen las iniciativas de los
distintos 6rdenes de gobierno y den respuesta puntual y efectiva a las
insuficiencias técnicas y administrativas que limitan la participacién
del municipio y de las comunidades organizadas, en las tareas del
desarrollo social.

Lo anterior, considerando que la capacidad de las instituciones para
desempefiar con eficiencia las funciones y tareas encomendadas, esta
determinada por diversos elementos, entre éstos, los de orden
juridico, organizacional, material, econémico y fundamentalmente
técnico y cultural de los individuos que integran la institucién. Las
habilidades, conocimientos y actitudes de las personas que laboran en
la institucion, determinan de manera fundamental su capacidad para
atender con eficiencia las funciones y tareas encomendadas. Por ello,
la superacion de los déficit de capacidad institucional requiere tiempo
y consistencia de esfuerzos, para que los servidores publicos (el
elemento principal de la institucién) adquieran las habilidades,
conocimientos y cultura administrativa que les permita realizar
eficientemente las tareas de su responsabilidad.

El Programa de Desarrollo Institucional Municipal debe tener en
cuenta que el equipamiento, la capacitacion y demas acciones no
resuelven por si solos las insuficiencias institucionales, y que para
cambiar una institucién primero deben cambiar los individuos que la
conforman, y ese proceso no se logra en un corto plazo, ni

resolviendo de manera parcial los problemas que aquejan a la
institucion.
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Para que las acciones y proyectos de desarrollo institucional tengan
exito, deben estar articuladas a un Programa de Mediano Plazo ya
Programas Operativos Anuales. Experiencias anteriores han
evidenciado que la falta de ese tipo de programas, propicia duplicidad
de esfuerzos y en muchos casos la obsolescencia de los proyectos
ejecutados con ese proposito. En esa perspectiva, se recomienda que el
Programa de Mediano Plazo sefiale los objetivos, politicas y
estrategias que, en el presente y los préximos ejercicios, orientaran la
instrumentacién de las acciones y proyectos de fortalecimiento
institucional municipal y la atencién de las insuficiencias técnicas y
administrativas que afectan la eficiencia en la participacton de este
orden de gobierno en la operacién del Fondo para la Infraestructura
Social Municipal.

En el desarrollo de estos trabajos es de especial importancia hacer una
valoracién de los resultados alcanzados de la instrumentacién de
acciones similares en ejercicios anteriores, y revisar los aciertos y
errores de las estrategias de ¢jecucién utilizadas, asi como de los
impactos obtenidos. Esta actividad aportard valiosos elementos de
aprendizaje para mejorar el disefio e instrumentacion de los programas
y de las acciones.

Por lo anterior, el primer paso para definir politicas, estrategias y
metas de desarrollo institucional municipal, es realizar una evaluacién
muy objetiva de los resultados alcanzados de la ejecucién de acciones
similares, por lo menos en el ejercicio precedente y la actualizacién
del diagndstico correspondiente, a efecto de valorar la medida en que
se ha mejorado la capacidad técnico-administrativa de los municipios.
Lo anterior permitir identificar, dimensionar, ubicar y dar prioridad a
los déficit o problemas que aiin limitan al municipio en el desarrollo
eficiente de las funciones y tareas de su responsabilidad.
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2.1. Evaluacién de Resultados del Programa Operativo Anual
Precedente

El Gobiemo del estado y los municipios debieran evaluar
conjuntamente ¢l proceso de instrumentacion de todas y cada una de
las acciones de fortalecimiento institucional municipal ejecutadas y
valorar los aciertos y errores de las estrategias utilizadas, a efecto de
ajustarlas en la nueva propuesta. Debieran evaluar también los logros
(impactos) alcanzados con la ejecucién de las acciones y determinar
en qué medida se resolvieron los problemas que se buscé atender y en
qué grado se mejord la eficiencia de la participacion de los municipios
y comunidades en cada una de las etapas de instrumentacién de los
programas de Superacién de la Pobreza.

Lo anterior implica valorar en qué medida se mejord el desarrollo de
los procesos de planeacion, organizacién social, difusién de los
programas, formulacién de expedientes técnicos, ejecucion de las
obras, etc. Al respecto, se recomienda utilizar como marco de
referencia la informacion del diagnéstico de capacidad institucional
municipal formulado.

Diagnéstico de capacidad institucional municipal

Existen diversas formas para actualizar diagndsticos de capacidad
institucional; los gobiemos de los estados y municipios podran utilizar
la que mejor les parezca, cuidando que se obtengan los elementos
para desarrollar el guidn que se sefiala en los presentes lineamientos.
La experiencia respecto de trabajos similares, permite sugerir que la
evaluacion de la capacidad institucional debe hacerse a través del
analisis de la eficiencia con que el municipio gjecuta los procesos y
tareas vinculadas a la operacion de los programas de Desarrollo
Social.

Se sugiere, a efecto de la actualizacién rapida del diagnéstico,
identificar los problemas e insuficiencias municipales y comunitarias
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que aun afectan todas y cada una de las etapas de la instrumentacion
del Fondo para la Infraestructura Social Municipal, particularmente: la
promocion y difusion del Fondo, organizacién y participacién social,
integracion y operacién de los Consejos de Desarrollo Municipal,
seleccion y programacién de inversiones, formulacién de expedientes
técnicos, ejecucion de obras, supervision de obras; el control y
seguimiento del Fondo, control contable y administrativo del Fondo,
comprobacion de recursos y entrega — recepcion de la obra, operacion
y mantenimiento de las obras y servicios.

Con respecto a la evaluacién, es importante subrayar que la
actualizacion del diagndstico busca valorar adecuadamente la
capacidad técnica, administrativa, etc., que tienen los municipios para
realizar esas etapas y la calidad o insuficiencias con que esas
actividades se realizan. Si algiin municipio decide implementar por si
mismo su Programa de Desarrollo Institucién, deber4 sustentarlo en un
diagnéstico y ubicarlo en un programa de mediano plazo; los cuales
deben ser validados por el Gobierno del Estado y la Delegacién de
SEDESQOL.

Para centrar ¢l analisis de la capacidad institucional del municipio e
1dentificar rapidamente los principales déficits y sus causas, se sugiere
considerar en la revisién de cada una de las etapas:

* Elmarco normativo que sustenta la participacién de la institucién
(el municipio) en la etapa que se analiza. Aqui se debe valorar la
insuficiencia, adecuacion, etc., de las normas y otros
ordenamientos que regulan cada una de las etapas consideradas
para el diagndstico.

* Las estructuras técnicas, administrativas y areas fisicas de que
dispone la institucién (el municipio) para el desarrollo de esa
funcién.

¢ La cantidad y calidad de los recursos humanos con que cuentan las
areas responsables de la ejecucién de las tareas vinculadas a la
etapa que se analiza.
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¢ Los recursos financieros y materiales (mobiliario y equipo)
disponibles en el area del municipio que realiza las tareas de la
etapa que se analiza.

El diagndstico debe identificar, dimensionar y dar prioridad a los
problemas que se presentan en la realizacién de las actividades de
operacton de los Programas de Desarrollo Social, asi como las causas
que las originan y junto con las propuestas de solucién, registrarse en
el formato correspondiente.

Los elementos de la evaluacidon del Programa Operativo Anual de
Desarrollo junto con los que aporte el diagndstico actualizado,
sustentaran la definicion de las Politicas, estrategias y metas de
mediano plazo. En donde los resultados del diagndstico y de la
evaluacion deben ser analizados y darle jerarquia en la perspectiva de
la capacidad institucional que se busca poscan los municipios del
estado en un mediano plazo (3-4 afios). Con base en ello, se
actualizarin, adecuaran o ratificardn las politicas y estrategias de
desarrollo institucional, asi como las metas a alcanzar y los proyectos
y acciones de prioritaria instrumentacién.

A efecto de simplificar este ejercicio, se recomienda agrupar los
problemas (déficit) y sus causas por materia; al respecto s¢ han
identificado, segun el ambito en que se expresan las siguientes:

¢ Juridico-normativa (sustento legal de las funciones y tareas,
manuales de organizacion y de procedimientos, normatividad de
los programas, etc.).

¢ De equipamiento (mobiliario y equipo de oficina, de cémputo y
comunicacion).

* De recursos humanos (capacitacién, asistencia técnica, seguridad
laboral, incentivos, etc.).

e De coordinacidn interinstitucional (se refiere principalmente a
aquellos que se manifiestan en la calidad y cantidad de los apoyos

que proporcionan al municipio las dependencias estatales y
federales).
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* Las acciones y proyectos que se propongan para dar respuesta a las
insuficiencias detectadas buscaran ubicarse en el marco estratégico
propuesto.

e las metas que se prevé alcanzar, asi como los proyectos y
acciones prioritarias deben ser identificadas y registradas.

2.2. Programa Operativo Anual de Desarrolio Institucional
Municipal

Las acciones y proyectos identificados en el Programa de Mediano
Plazo como de urgente instrumentacion, se articularan en el Programa
Operativo Anual de Desarrollo Institucional Municipal. Asi, el
Programa Operativo relacionara, describir, cuantificard los logros
csperados, calendarizard y presupuestara los proyectos y acciones que
s¢ prevé instrumentar en el presente ejercicio.

Los programas de Mediano Plazo y Operativo Anual de Desarrollo
Institucional Municipal (en su perspectiva ¢statal), en cumplimiento a
los acuerdos del Convenio de Desarrollo y previamente validados por
el Subcomité de Desarrollo Institucional, seran enviados para su
revision a la Direccién General de Programas de Desarrollo Regional
de la SEDESOL. A los municipios que decidan implementar por si
mismos su Programa de Desarrollo Institucional, se les recomienda
utilizar la metodologia y formatos definidos propuestos, ademas de
ubicar las acciones y esfuerzos en el marco estratégico y operacional
considerados en el Programa Estatal. Asimismo, se propone que
elaboren su propio diagnéstico y programa de mediano plazo, cuya
finalidad es formular su Programa Operativo Anual,

En el caso anterior, los programas municipales serdn validados por e}
Gobierno del Estado y la Delegacién de la Sedesol. La
implementacién  de las acciones y proyectos relacionados en el
Programa de Desarrollo Institucional Municipal se financiaran con los
Tecursos que se preven para el efecto en el Fondo para la
Infraestructura Social Municipal y con otros que pudieran destinar

157




Revista TAFEM

los propios municipios y/o las dependencias federales y estatales. La
aprobacién de los proyectos la realizard el Gobierno del Estado, con
base en los expedientes técnicos que formulen las dependencias o
instancias e¢jecutoras, con apego a los lineamientos correspondientes.

Para seguir impulsando el proceso de federalizacidn de la politica de
desarrollo social, asi como el fortalecimiento de la hacienda, el
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el gjercicio fiscal
vigente y la Ley de Coordinacidn Fiscal, constituyen en favor de las
entidades federativas y municipales el Ramo 33 de Aportaciones
Federales para Entidades Federativas y Municipios.

Derivado de este Ramo se establece el Fondo para la Infraestructura
Social Municipal, con el que se habran de impulsar simult4ineamente
estrategias para abatir los aspectos que denotan la marginacién y el
rezago social; fortalecer el proceso de federalizacidon a través de la
ampliacion de capacidades de los municipios; promover la
corresponsabilidad ciudadana y la participacién social y, por ultimo,
orientar la atencién y los recursos institucionales de manera prioritaria
a los municipios del Estado que presentan las mas agudas condiciones
de rezago social. Asimismo se establece el Fondo de Aportaciones
para el Fortalecimiento de los Municipios y del Distrito Federal, cuyos
recursos apoyan las haciendas municipales y les penmitirdn atender
sus requerimientos financieros y sus necesidades vinculadas con la
seguridad ptblica.

Los recursos del Fondo para la Infraestructura Social Municipal se
destinaran al financiamiento de obras y acciones sociales bésicas y a
inversiones que beneficien directamente a los sectores de la poblacién
que se encuentran en condiciones de rezago social y de pobreza
extrema, procurando que dichas obras y acciones sean compatibles
con la preservacion y la proteccion del medio ambiente y que
impulsen el desarrollo sustentable, lo que debera ser considerado por
los gobiernos municipales en el disefio de las estrategias y programas
de inversion correspondientes.
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Con la finalidad de lograr una mayor eficiencia e impacto de los
recursos y acciones del Fondo para Infraestructura Social Municipal,
es necesario que ¢stos se orienten estrictamente a atender necesidades
basicas de los grupos y zonas més pobres, propiciando que la
gjecucién de obras mayores, como hospitales, vialidades urbanas de
gran escala, grandes carreteras, instalaciones deportivas, etcétera, sean
atendidas o concertadas con los sectores administrativos
correspondientes.

La Ley de Coordinacién Fiscal, establece que el Fondo para la
Infraestructura Social Municipal se distribuird de acuerdo a los
criterios y lineamientos en ella estipulado, teniendo un caracter
redistributivo hacia aquellos municipios con mayor magnitud vy
profundidad de pobreza extrema, y que el Fondo de Aportaciones para
el Fortalecimiento de los Municipios y del Distrito Federal, se
distribuird en proporcién directa al nimero de habitantes con que
cuenta cada municipio.

Corresponsables de la federalizacién como estrategia fundamental, los
gobiernos municipales serdn los encargados de la correcta orientacion,
destino y aplicaciéon de los recursos que con cargo a los referidos
Fondos se les asignen, asi como de su mangjo eficiente y transparente.
La determinacién de las obras y/o acciones, particularmente las del
Fondo para la Infraestructura Social Municipal, su ejecucién,
seguimiento y evaluacion, seran definidos y realizados conjuntamente
por las comunidades y los ayuntamientos.

Los ayuntamientos promoverén, impulsarin y dardn seguimiento a la
organizacién y a la participacién social, asi como la operacion y
desarrollo de los Fondos. Asimismo, los mumcipios son responsables
de impulsar y aplicar la politica de desarrollo social en su ambito:
hacer del conocimiento de sus habitantes, los montos que reciben, las
obras y acciones a realizar, el costo de cada una, su ubicacién, metas y
beneficios; promover la participacion de las comunidades beneficiarias
en la definicién del destino, aplicacion y vigilancia de las obras y/o
acciones a realizar, asi como de su programacién, ejecucién, control,
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seguimiento y evaluacién. Por su parte, el Gobierno del Estado
apoyara las acciones de asistencia técnica y capacitacion, y en general,
lo relativo al desarrollo institucional de los municipios.

Finalmente, cabe destacar que la participacion social organizada es el
eje para la aplicacion de los Fondos para la Infraestructura Social
Municipal y de Aportaciones para el Fortalecimiento de los
Municipios y del Distrito Federal, ya que significa sumar los esfuerzos
colectivos con los de las instituciones para alcanzar mejores
condiciones de vida.

A) Organizacién social

Haremos notar la importancia de la participacién comunitaria y
resaltar las estrategias del desarrollo social sefialadas en el Plan
Nacional de Desarrollo y ¢l Plan de Desarrollo del Estado de Mé¢xico,
ya que la solucién de los problemas del desarrollo social requiere de la
accién conjunta del gobierno y de la sociedad.

El municipio, como la instituciéon mas cercana al ciudadano, es el
espacio natural para la participacién de la ciudadania, ya que da al
proceso un contenido democratico y garantiza que los recursos se
orienten hacia prioridades definidas por la propia comunidad. Es por
c¢llo que la operacién de los Fondos para la Infraestructura Social
Municipal y de Aportaciones para ¢l Fortalecimiento de los
Municipios y del Distrito Federal, se sustenta en la accién
comunitaria, ya que promueve eficiencia y oportunidad en su
aplicacién, al trasladar la toma de decisiones al 4mbito local e
incorporar en este proceso a la sociedad organizada.

Derivado de lo anterior y en cumplimiento a la Ley de Coordinacién
Fiscal Federal, los ayuntamientos promoveran la participacion de la
comunidad bajo cualquiera de las alternativas cuyas particularidades
mas adelante se mencionan mediante la recepcién de propuestas de
obras y acciones.
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La aprobacion de obras y acciones que haga el Ayuntamiento serén
congruentes con sus respectivos planes de desarrollo municipal,
considerando también la disponibilidad de los recursos.

Consejos de Participacion Ciudadana (COPACI)

A este respecto, ¢l Ayuntamiento se auxiliard de Consejos de
Participacion Ciudadana Municipal para la gestién, promocién y
egjecucion de los planes y programas municipales en los recursos de los
Fondos para la Infraestructura Social Municipal y de Aportaciones
para el Fortalecimiento de los Municipios y del Distrito Federal,

Cada Consejo de Participacién Ciudadana Municipal se integrara hasta
con cinco vecinos de la comunidad, uno de los cuales lo presidira y
seran electos en las diversas localidades por quienes hablan en el
ambito de su comunidad, el dltimo domingo del mes de enero del
primer afio de gobierno del ayuntamiento, en la forma y términos que
¢ste determine en la convocatoria que deberd publicar el propio
ayuntamiento, cuando menos diez dias antes de esa fecha; o en su
caso, en la(s) fecha(s) sefialada(s) en el calendario complementario
que oportunamente aprueba el ayuntamiento para llevar a cabo la
cleccién, misma que tendra como fecha limite el 21 de marzo. El
ayuntamiento expedira los nombramientos respectivos firmados por el
presidente municipal y el secretario del ayuntamiento.

Consejo de Desarrollo Municipal (CODEMUN)

El Consejo esta constituido por:

e El Presidente Municipal, quien actia como Presidente del
Consejo.

* Secretario, nombrado por el Presidente del Consejo.
* Los demas integrantes del Ayuntamiento (Sindicos y Regidores).
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e los representantes sociales comunitarios electos
democraiticamente en asambleas generales de barrios, colonias,
gjidos y comunidades rurales e indigenas del municipio.

e [Un Vocal de Control y Vigilancia elegido entre los representantes
sociales comunitarios.

e Un equipo de asesores conformado con personal del ayuntamiento.

Para el caso de los miembros del cabildo, solo tendran derecho a voto
los representantes de las comisiones, cuando se trate un asunto de su
competencia. Para su acreditacion ante el Consejo, los representantes
sociales comunitarios presentaran copia del acta de la Asambleas
General que avale su designacion para ocupar el cargo, siendo facultad
del ayuntamiento asistir a dicha asamblea para su supervision.

El Consejo se constituird formalmente en una Asamblea General,
convocada por el ayuntamiento, en la que participen todos los
integrantes y sera presidida por el Presidente Municipal. Esta primera
asamblea, se dedicara a: constituir formalmente el Consejo; revisar y
analizar la normatividad de los fondos; elegir al vocal de Control y
Vigilancia; definir el programa anual de actividades (hora, fecha y
lugar de las siguientes reuniones ordinarias del Consejo); informar
acerca de los fondos asignados al municipio; definir en forma
democratica con la participacién de todos los integrantes del Consejo,
el esquema de prioridades anuales, con apego a los objetivos y
lineamientos que norma el ejercicio de los fondos, atendiendo al Plan
de Desarrollo Municipal y a los requerimientos mas notorios de las
comunidades con mayor rezago o marginalidad, en el municipio y
cualquier otro aspecto necesario para el logro de los objetivos del
Consejo de Desarrollo Municipal. Al término de esta sesion se
levantard el acta correspondiente, que de fe de los acuerdos y
compromisos asumidos.

Para la instalacion legal de la asamblea del CODEMUN se requiere
por lo menos de la asistencia de dos terceras partes de los consejos,
quienes tienen derecho a voz y voto individual para los acuerdos del
Consejo. De no existir la asistencia minima, se convocara por segunda
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ocasion dentro de los ocho dias siguientes en cuyo caso el quérum
requerido sera de la mitad mas uno de sus integrantes.

Las asambleas generales podran ser ordinarias y extraordinarias:

Asamblea Ordinaria. Se programa para responder a las exigencias y
necesidades del Consejo, por lo tanto, deberan estar previstas.

Asambleas Extraordinarias. Se tratan situaciones urgentes que
ameritan atencion inmediata. La convocatoria serd a consideracién del
Presidente del Consejo, del Vocal de Control y Vigilancia, o bien
cuando lo solicite el 25 por ciento de los consejeros por lo menos. La
convocatoria sefialard con precision, lugar, fecha, hora y propuesta del
orden del dia.

Los acuerdos de la asamblea general son obligatorios para todos los
integrantes del Consejo presentes, ausentes o disidentes.

El Presidente del Consejo (Presidente Municipal) tiene derecho a voz
y volo, y ejercerd el voto de calidad en situaciones de empate
excepcional.

El cargo de Vocal de Control y Vigilancia recae en un representante
social comunitario, y por ningin motivo ocupari esta posicién un
servidor publico. Asimismo el Vocal de Control y Vigilancia
coordinard las actividades de la comisién de Contraloria Social del
Consejo, con objeto de garantizar de manera corresponsable el mancjo
transparente de los recursos y las acciones de los fondos.

Comités Comunitarios

Son organizaciones de base territorial, plurales y democraticos,
acordes a las formas de organizacién de las comunidades que buscan
sumar los esfuerzos y voluntades de los ciudadanos y de las
organizaciones sociales, en su caso, por el propésito de fortalecer la
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capacidad de concertacion y de gestion de la propia comunidad,;
constituyéndose en un espacio de planeacion del desarrollo, que
puedan articular distintas visiones de progreso para posibilitar la
accion integral y un mejor aprovechamiento de los recursos.

Al Comite Comunitario constituido en Asamblea General (6rgano de
decision), le correspondera:

e Analizar los diferentes problemas y necesidades de la comunidad y
priorizarlos para darles solucion.

e Nombrar en forma democratica al representante comunitario que
formara parte del Consejo de Desarrollo Municipal y a los
representantes, en su caso, ante el Consejo de Desarrollo Social
Comunitario.

e Nombrar en forma democritica a los integrantes de la mesa
directiva (presidente, secretario, tesorero, y vocal de control y
vigilancia).

e Dirimir los acuerdos entre los integrantes del Comité Comunitario.

La existencia de estas figuras garantizari la participacion social activa,
para lo cual las funciones del COPACI o del CODEMUN son las
siguientes:

¢ Presentar al ayuntamiento las propuestas de obras y acciones a
realizar dentro de los Fondos, con base en las peticiones que le
formularon sus comunidades.

¢ Promover ¢ impulsar la organizacidn social y la participacion de la
poblacidn, en la ejecucion, seguimiento y evaluacion de las obras y
acciones de los Fondos.

e Procurar que sean las propias comunidades quienes lleven a cabo
las obras y acciones.

En el caso de detectar cualquier irregularidad en la operacion de los
Fondos para la Infraestructura Social Municipal y de Aportaciones
para ¢l Fortalecimiento de los Municipios y del Distrito Federal, sera
reportada al Gobiemo del Estado a traves de la Secretaria de la
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Contraloria Estatal, asi como a la Direccién General de Inversion
Publica para efectos del seguimiento, quien informara a la Secretaria
de Desarrollo Social.

Para apoyar el funcionamiento del Conscjo de Participacion
Ciudadana y del Consejo de Desarrollo Municipal, se conjuntara un
equipo de asesores con personal del ayuntamiento. Este grupo de
apoyo participara en todas las asambleas sin derecho a voto. Son
funciones de este grupo:

* Orientar acerca de los lineamientos en materia de desarrollo social,
la normatividad operativa de los Fondos, asi como en lo referente a
aspectos  técnico-financieros que requieran para su  buen
funcionamiento.,

* Apoyar en la elaboracidn e integracién de los expedientes técnicos
de las obras y/o acciones definidas.

* Presentar todas aquellas sugerencias orientadas a mejorar el
funcionamiento del mismo.

* Intervenir para que se cumplan los acuerdos tomados en el seno
del Consejo de Desarrollo Municipal.

» Las que se le asignen y resulten en la Asamblea General del
Consejo y de la normatividad del Fondo.

Por cada obra que se¢ lleve a cabo en una comunidad con recursos de
los Fondos de Infraestructura Social Municipal, y de Aportaciones
para ¢l Fortalecimiento de los Municipios y del Distrito Federal, las
autoridades municipales constituiran con el apoyo de la Contraloria
del Estado, un Comité Ciudadano de Control y Vigilancia encargado
de supervisar de manera preventiva su gjecucion, verificando la
calidad, honestidad, eficacia y transparencia, contando para eilo con la
copia del expediente técnico y demas informacidn fisica y financiera
relacionada con dicha obra o accién.

El Comité se integrard por un contralor social y dos subcontralores

sociales, “A” y “B”, quienes seran vecinos directamente beneficiados
que resulten electos democraticamente en asamblea general. Sus
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cargos seran honorificos y con igual rango, no habiendo entre ellos
preeminencia alguna. Al Comité le correspondera:

Comprobar que la obra piblica se realice de acuerdo al expediente
técnico y dentro de la normatividad,

Participar como observador en los procesos o actos
administrativos relacionados con la adjudicacion o concesion de la
gjecucion de la obra.

Realizar visitas de inspeccion y llevar registro de sus resultados;
venficar la calidad conque se realiza la obra ptiblica.

Hacer del conocimiento de las autoridades correspondientes, las
irregularidades que observe durante el desempefio de sus funciones
o que reciba de parte de la ciudadania con motivo de las obras
objeto de supervision.

Integrar un archivo con documentacion que se derive de la
supervision de las obras.

Intervenir en los actos de entrega-recepcion de las obras y acciones
informando a los vecinos el resultado del desempefio de sus
funciones.

Promover el adecuado mantenimiento de la obra publica ante las
autoridades municipales.

Coadyuvar con la Contraloria Municipal en la vigilancia de las
obligaciones de proveedores y contratistas relacionados con la
obra o accién.

Los Comités Ciudadanos de Control y Vigilancia se consideran
organos auxiliares de los Sistemas Nacionales y Estatales de Control y
Evaluacion de la Gestion Publica, y no podran ser integrantes de ellos,
dirigentes de organizacion politica o servidores publicos de cualquier
ambito de gobiemo, aun cuando sean del grupo de vecinos
beneficiados.
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B) Lineamientos Generales de Operacién del Ramo 33

Las adiciones y reformas a la Ley de Coordinacién Fiscal sefialan que
las aportaciones que reciben los municipios derivadas de los Fondos
de Aportaciones Federales; para la Infracstructura Social Municipal y
de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios v del
Distrito Federal, se deberan administrar y ejercer de conformidad a la
legislacion estatal aplicable, en nuestro caso, la legislacién vigente en
el Estado de Meéxico. También establece que las autoridades de
control y supervisién del ejercicio del gasto en el Estado, seran
responsables exclusivas de ejercer la vigilancia directa que
corresponda, para constatar la correcta aplicacién de los recursos que
reciben de tales Fondos y de fincar, en su caso, las responsabilidades
administrativas correspondientes.

Cabe sefialar que las responsabilidades administrativas, civiles y
penales derivadas de afectaciones a la Hacienda Piblica federal, en
que puedan incurrir las autoridades municipales exclusivamente por
motivo de la desviacion de los recursos recibidos mediante estos
Fondos para fines distintos a los previstos, serin sancionados en
términos de la legislacién federal.

b.1) Distribucién de los recursos del Ramo 33
Fondo para la Infraestructura Social Municipal

El Gobierno del Estado, con base en los lineamientos sefialados en la
Ley de Coordinacion Fiscal y al Acuerdo mediante el cual se dan a
conocer las variables y fuentes de informacién para la distribucién
entre los municipios de las aportaciones federales del Fondo para la
Infraestructura Social Municipal emitido por la Secretarfa de
Desarrollo  Social, calculé 1la distribucién del Fondo para la
Infraestructura Social Municipal, y previo convenio con la Secretaria
de Desarrollo Social, procedi6 a publicar el 30 de enero en la Gaceta
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del Gobierno los montos asignados por municipio, asi como la
formula y su respectiva metodologia.

Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipio y
del Distrito Federal

Los municipios destinaran los recursos del Fondo para la
Infraestructura Social Mumicipal a obras y acciones sociales basicas y
a inversiones que beneficien a sectores de su poblacién que se
encuentren en condiciones de rezago social y de pobreza extrema, en
los rubros: agua potable; alcantarillado; drenaje y letrinas;
urbanizacién municipal; electrificacion rural y de colonias populares;
infraestructura basica educativa; mejoramiento de la vivienda;
caminos rurales e infraestructura productiva rural, atendiendo a la
normatividad estatal vigente. Con cargo al Fondo no se financiarin
conceptos de gasto corriente como el pago de teléfono, energia
electrica, compra de vehiculos, gasolina, refacciones, pago de
personal, etcétera.

Otra parte de los recursos federales que con cargo a este Fondo reciban
los municipios, se podra destinar a la satisfaccion de sus
requerimientos, dando prioridad al cumplimiento de sus obligaciones
financieras, entre las que se encuentran el pago de agua potable,
ISSEMYM; el pago o amortizaciébn de obligaciones directas,
indirectas o contingentes, relativas a la contratacion de créditos,
empréstitos o préstamos, derivados de la suscripcién o emisién de
titulos de crédito o cualquier otro documento pagadero a plazos; los
pasivos relacionados con estos actos; asi como la celebracién de actos
juridicos que impliquen endeudamiento con obligaciones a plazos y de
exigibilidad contingente; y a la atencion de las necesidades
directamente vinculadas a la seguridad publica de sus habitantes,
como patrullas, capacitacion, uniformes, etcétera.

En el caso de las aportaciones que con cargo a este fondo reciben los
municipios, para su aplicacion tendran que promover la participacion
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de la comunidad bajo las alternativas 1 o 2 sefialadas en este trabajo.
Cuando se opte por realizar obras y/o acciones, se atendran a la
normatividad estatal vigente, asi como al proceso operativo
establecido para el ejercicio del Fondo para la Infraestructura Social
Municipal.

b.2) Criterios de inclusion y seleccion de obras
Fondo para la Infraestructura Social y Municipal

Los Comites de Participacion Ciudadana (COPACI) o el Consejo de
Desarrollo Municipal (CODEMUN) propondran las obras y acciones a
realizar dentro del Fondo para la Infraestructura Social Municipal, con
base en las peticiones de las comunidades.

Las propuestas de inversién que presenten las comunidades ante el
ayuntamiento o el CODEMUN, contaran con el acta de asamblea
comunitaria donde se asiente y valide que las obras y acciones
correspondientes fueron consideradas prioritarias por la mayoria de la
poblaciéon de la localidad. Las propuestas de los programas de
inversion de los COPACI y el CODEMUN para su financiamiento
dentro del Fondo para la Infraestructura Social Municipal, se
sustentardn por las Actas respectivas.

Para la priorizacion y programacién de las obras y acciones a realizar a
través del Fondo para la Infraestructura Social Municipal, se deberan
considerar los planes de desarrollo municipal, a efecto de que los
proyectos seleccionados se orienten a satisfacer los rezagos
detectados. Para la ejecucién de las obras relacionadas con la
infraestructura basica educativa y de salud, asi como para obras de
agua potable y electrificacién, se solicitara la autorizacién de los
sectores normativos, a fin de garantizar su operacién.

El COPACI o ¢l CODEMUN deberan considerar como proyectos
prioritarios, obras en proceso y obras de mantenimiento y/o
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rehabilitacién de infraestructura social basica. Ambos drganos
conoceran del tratamiento que daran al Programa de Estimulos a la
Educacion Béasica, que con los recursos del Fondo para la
Infraestructura Social Municipal se financien.

Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios
y del Distrito Federal

Dado que los recursos de este fondo se orientardn a la atencion de los
requerimientos municipales, si después de atender sus obligaciones
financieras y lo relativo a la seguridad piblica se tuvieran remanentes,
éstos se podran destinar a obras y acciones de infraestructura basica
social.

b.3) Difusion de las obras y acciones
Fondo para la Infraestructura Social Municipal

Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios
y del Distrito Federal

En cumplimiento a lo dispuesto por la Ley de Coordinacion Fiscal,
tanto en el caso del Fondo para la Infraestructura Social Municipal y el
de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y del
Distrito Federal, el ayuntamiento deber4 hacer del conocimiento de
sus habitantes, las obras y acciones a realizar, ¢l costo de cada una, su
ubicacidn, metas y beneficiarios. Se sugiere que dicha informacion sea
publicada inclusive en los medios masivos de comunicacidn, si se
consideran convenientes, o en lugares visibles de la cabecera
municipal y principales comunidades del municipio, de forma tal que
s¢ garantice que la poblacién esté debidamente informada.

De igual manera al término de cada ejercicio, durante la segunda
quincena del mes de diciembre de cada afio se seguira la misma
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estrategia para informar a la poblacién sobre los resultados alcanzados
en el afio, es decir, los recursos que se asignaron y los ejercicios; obras
autorizadas y terminadas y, en su caso, las que quedaron en proceso,
s¢ cancelaron o suspendieron, sefialando sus causas; las metas
alcanzadas; poblacién beneficiada; costos de cada obra; modalidad de
¢jecuciéon de los proyectos; responsable de su conservacién y
operacion y cualquier otra informacién que pueda resultar de interés
para que la comunidad esté debidamente informada.

b.4) Comunicacion de los recursos
Fondo para la Infraestructura Social Municipal

Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios
y del Distrito Federal

Una vez publicada la férmula de distribucién de los recursos y
definidos los montos asignados a cada uno de los municipios, el
Estado procedera a emitir los oficios de comunicacién
correspondientes a cada uno de ellos, sefialando el monto
calendarizado mensual.

El Ayuntamiento tomando en cuenta las propucstas de obras y
acciones de los COPACI y atendiendo al Plan de Desarrollo Municipal
decidira cuales son las obras y acciones que se realicen. En el seno del
CODEMUN se aprobaran las obras y acciones propucstas por las
comunidades atendiendo también al Plan de Desarrollo Municipal.

Para efectos de registro y seguimiento e informacién, a cada obra o
accion aprobada dentro de los Fondos para la Infraestructura Social
Municipal y de Aportaciones para el Fortalecimiento de los
Municipios y del Distrito Federal, correspondera la asignacién de un
nimero Unico para efectos de identificacién oficial, el cual sera
utilizado en todos los aportes subsecuentes a los que haga referencia
en ejercicio del gasto. La asignacion del niimero Ginico sera progresiva.
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Los ayuntamientos se asegurardn de la integracién del expediente
unico de las obras y acciones de los Fondos, quedando bajo su
custodia y disponibilidad para su revisidbn por las dependencias
federales o estatales competentes que lo soliciten, a efecto de realizar
trabajos de apoyo técnico a los municipios, seguimiento, fiscalizacion
y evaluacién de las mismas.

El registro debera contener, en forma enunciativa mas no limitativa, el
nimero unico de identificacion de la obra, nombre de la obra, nombre
de la localidad, modalidad de ejecucion, fecha de inicio y término de
la obra, inversién aprobada, inversién ejercida, metas programadas
(unidad de medida y cantidad), meta modificada (por ampliacién o
reduccion), metas alcanzadas al afio, poblacion directamente
beneficiada (unidad de medida y cantidad), avances fisicos y
financieros.

Los recursos que se reciban de los Fondos para la Infraestructura
Social Municipal v de Aportaciones para el Fortalecimiento de los
Municipios y del Distrito Federal, se mantendran por separado de
cualquier otra fuente de financiamiento. Los rendimientos financieros
que se generen en las cuentas bancarias abiertas para el manejo de
estos fondos y de la documentacion comprobatoria del gasto, asi como
de las aportaciones comunitarias.

b.5) Adquisiciones

Las adquisiciones se realizaran de conformidad con los preceptos de la
Ley sobre Adquisiciones, Enajenacion, Arrendamiento,
Mantenimiento y Almacenes del Estado de México, respetando los
montos establecidos en el Decreto del Presupuesto de Egresos del
Gobierno del Estado de México. Cuando se estime conveniente la
adquisicidon conjunta de materiales o equipo de compras consolidadas
para obras del Fondo para la Infraestructura Social Municipal, se
podra decidir al respecto, siempre y cuando se realicen los anélisis
correspondientes que evidencien la conveniencia de esta modalidad.
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Fondo para la Infraestructura Social Municipal (para el
Programa de Desarrollo Institucional)

De los recursos autorizados a los ayuntamientos dentro del Fondo para
la Infraestructura Social Municipal, se podra disponer como maximo
de un 2 por ciento de tal monto, para ¢l Programa de Desarrollo
Institucional, que deberan ser convenios de acuerdo con la Ley de
Coordinacién y proyectos que fortalezcan la capacidad técnica y
administrativa del municipio, tales como adquisiciones de equipo de
cémputo, mobiliario y equipo, entre otros, y el control y vigilancia.

b.6) Modalidad de Ejecucion
Fondo para la Infraestructura Social Municipal

Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios
y del Distrito Federal (sélo para el caso de obras y acciones)

Las obras seran preferentemente ejecutadas por las comunidades
beneficiarias. Cuando una comunidad no pueda ejecutar una obra, o
por la complejidad técnica o especializaciéon de los trabajos la
comunidad no se pueda encargar de la ejecucién, autoridades
municipales propondran la modalidad conducente.

La cjecucién de obras por parte de la comunidad, se formalizara
mediante un convenio de concertacidon, en donde se aplicaran los
términos de colaboracién (recursos en efectivo, mano de obra,
materiales de la region, etc.), suscrito por ¢l COPACI o por el Comité
Comunitario, el Presidente, el Secretario del Ayuntamiento y Vocal de
Control y Vigilancia d¢ CODEMUN,; dicho convenio se integrara al
expediente técnico de la obra.

Si se determina que la obra la ejecute una dependencia estatal o los

organismos municipales operadores de agua potable, serd necesario
suscribir - convenio entre la dependencia seleccionada y el
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ayuntamiento, mismo que se integrara al expediente unico de la obra.
Y cuando las obras se ejecuten por contrato, se aplicara lo previsto en
la Ley de Obras Publicas del Estado de México vigente, anexandose al
expediente unico de la obra el contrato y fianzas respectivas.

Aun en los casos en que la comunidad no sea la ejecutora de la obra,
se adoptaran los mecanismos que posibiliten una activa participacion
social en el seguimiento, ejecuciéon y control de la misma: los
ayuntamientos llevaran un registro detallado de las aportaciones
comunitarias de cada obra. Las autoridades municipales entregaran al
COPACT o al comité Comunitario, copias de las comprobaciones en
efectivo que hagan los beneficiarios.

Con respecto a las modificaciones presupuestales y en el caso de
cancelacion de obra, transferencias de recursos, modificaciones de
metas o cualquier otra incidencia que modifique €l programa original
de una obra, ¢l ayuntamiento serd responsable de hacer los ajustes
respectivos en los registros y en los reportes periddicos para el
seguimiento presente ante el Gobiemo del Estado.

Los ahorros del presupuesto derivados de la ejecucion de las obras y
acciones financiadas con recursos de los Fondos se¢ comunicaran a los
COPACI o al CODEMUN vy a criterio del ayuntamiento pueden ser
aplicados a la ampliacion de metas, cuyo proyecto las generd, siempre
y cuando sean viables, técnica y financieramente; en caso contrario
deberan ser reembolsados a la Tesoreria Municipal para que a su vez
ésta, los ponga nuevamente a disposicion para la teasignacion de
nuevas obras o acciones. En caso de ampliacion de metas se haran las
adecuaciones correspondientes al expediente técnico.

Respecto a la comprobacion del gasto, tenemos que los ayuntamientos
como ejecutores de las obras de los Fondos para la Infraestructura
Social Municipal y de Aportaciones para el Fortalecimiento de los
Municipios y del Distrito Federal, seran los responsables de llevar
registro y control de los recursos ejercidos.
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El ayuntamiento validara la documentacion comprobatoria del gasto,
cancelando la original de la misma con sello “Operado”. Los
documentos originales quedardn en poder del ayuntamiento para su
conservacion, integrados en el expediente tinico, durante por lo menos
el periodo que sefiale la Ley.

b.7) Control y seguimiento

El Fondo para la Infraestructura Social Municipal, considera el
Reporte de avance, en donde los ayuntamientos formularin y enviaran
mensualmente un reporte de avance fisico-financiero de las obras
aprobadas al Gobiemo del Estado de México, a través de la Direccién
General de Inversion Publica. Los reportes mensuales de avance
fisico- financiero contendran la siguiente informacidn:

Nombre del municipio, ejercicio fiscal, mimero consecutivo de la obra
y/o accién; nombre de la obra o accion; localidad, modalidad de
ejecucion; periodo de ejecucién de la obra (fecha de inicio y término);
inversion aprobada; inversién ejercida; metas programadas (unidad de
medida y cantidades); metas modificadas (cantidad); beneficiarios
(Unidad de medida y cantidad); avance fisico (porcentaje); avance
financiero (porcentaje); nombre, cargo y firma de los responsables de
la informacion.

Este reporte debera presentarse a mas tarde dentro de los diez primeros
dias de cada mes, con cifras al cierre del mes anterior. El cierre del afio
con el concentrado de los doce meses, se debera enviar al Estado, a
traves de la Direccién General de Inversién Publica, a mas tardar el 01
de febrero del siguiente afio.
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b.8) Terminacion y entrega de obras

En un plazo no mayor de veinte dias habiles siguientes a la conclusion
de los trabajos o de la obra se levantara una acta en la que conste este
hecho, que contendrd como minimo:

¢ Nombre de los asistentes y el caracter con que intervienen en el
acto.

e Fecha del contrato (en su caso),y fecha real de terminacion de los
trabajos.

e Nombre de los responsables y, en su caso, €l del constructor.

e Breve descripcion de la obra que se recibe.

e Relacion de las estimaciones o gastos aprobados, montos
ejercidos, crédito a favor o en contra y saldo.

e Fn caso de trabajos por contrato, relacion de las garantias que
continuaran vigentes y la fecha de su cancelacion.

El ayuntamiento serd responsable de la formulacion de las actas de
entrega-recepcion por cada una de las obras y acciones ejecutadas con
recursos de los Fondos para la Infraestructura Social Municipal y de

Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y del Distrito
Federal.

Participarin en este acto la comunidad beneficiada y sus
representantes, el Director de Obras Publicas del Ayuntamiento el
Contralor Municipal, el constructor, si la obra fue por contrato; el
Vocal de Control y Vigilancia del CODEMUN o el COPACI y el
COCICOVI, quien rendird un informe ante los beneficiados de la
misma, sobre sus trabajos de control y vigilancia vecinal que llevaron
a cabo. El ayuntamiento sera responsable de fijar lugar, hora y fecha
de la entrega y girar las invitaciones respectivas; con la presencia de
éstos, el acto tendra plena validez.

En el Acta de entrega-recepcion debera hacerse explicito el

compromiso de la comunidad que recibe la obra de conservar y vigilar
y estar al tanto de darle mantenimiento para su adecuada operacion. El
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ayuntamiento scra responsable de anexar al expediente tinice por obra,
los originales del Acta de entrega-recepcién en la que se detalla que la
obra o accién estd totalmente terminada y que la comunidad se
compromete a conservarla y vigilar su correcta operacién. Esta
documentacién debera permanccer en poder del ayuntamiento por lo
menos cinco afios y estar disponible para revisién o consulta de las
instancias de gobierno que la soliciten.

Con respecto a la Cuenta Piiblica, el monto de la inversi6n ejercida de
los Fondos para la Infraestructura Social Municipal y de Aportaciones
para ¢l Fortalecimiento de los Municipios y del Distrito Federal, debe
incorporarse a la cuenta piiblica de cada municipio.

b.9) Revision y evaluacion

La federalizacion de los recursos y facultades a los Estados y
municipios conlleva la necesidad de evaluar los resultados de la
politica social en el 4mbito nacional, estatal y municipal, con la
finalidad de conocer los efectos en los diversos rezagos sociales,
derivados de la operacién de los Fondos del Ramo 33. Lo anterior
permitird mejorar la orientacién de los programas y elevar los niveles
de vida de los grupos maés desprotegidos, asi como estimar la
evaluacion de los indicadores sociales para los ejercicios subsecuentes.
Para estos propdsitos, el gobierno estatal y los municipios
proporcionan a la Secretaria de Desarrollo Social, la informacién que
sobre la utilizacién del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social le sea requerida. En caso de los municipios éstos lo haran a
través del Estado.

Consideraciones finales
Con respecto a la descentralizacion del Ramo 26, se han visto los

fracasos en cuanto a las politicas establecidas en el Plan Nacional de
Desarrollo, en donde se plasman la igualdad de oportunidades y
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condiciones que aseguren a la poblacidn el disfrute de los derechos
individuales y sociales, los cuales no se cumplen cabalmente. La
mayor parte del gasto publico programable no se ha visto de manera
clara y objetiva, con respecto a su aplicaciéon, debido a que las
vertientes en donde deberia de aplicarse dejan mucho que desear.

Sin embargo, en la discusién piblica casi toda la controversia se ha
dado en torno a los recursos del Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social, mismos que estaban ubicados, hasta 1997, en el
Ramo 26. Generalmente cuando se habla del tema se le confunde con
las participaciones en impuestos federales, recursos cuya distribucién
se realiza de acuerdo a la féormula de distribucién, con un fuerte
contenido de equidad vigente desde 1991.

Cabe mencionar que el Fondo para la Infraestructura Social, integrado
con el 65 por ciento del ramo 20 consideran en la formula de
distribucién, indicadores de necesidades basicas y de marginalidad.
En el anteproyecto se distribuia el 25 por ciento del mismo entre los
municipios de alta y muy alta marginalidad, el 75 restante con base en
los indicadores de necesidades basicas.

Asi tenemos que un tema presente en la agenda legislativa para 1999,
estrechamente vinculado con el Presupuesto de Egresos, es el que hace
referencia a los recursos que se ubicaban en el Ramo 26 y que hoy se
reparten entre el mismo y el Fondo 11T del Ramo 33, esto es, lo relativo
al Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social.

El problema central de los recursos para el combate a la pobreza se
debe a que han sido muy castigados en cuanto a la politica
presupuestal, durante los ultimos afios. Siendo que en 1994 los
recursos para el combate a la pobreza ascendicron a 9 mil 270
millones de pesos; en 1995, a 10 mil 002; en 1997, a 13 mul 313; y
para 1998 suman 13 mil 888 millones aproximadamente. Es evidente
que hubo una disminucién en términos reales, lo que contrasta con la
realidad en la que el rezago en la satisfaccion de necesidades basicas

178




Julic - Septiembre

de la poblacién y en materia de empleo, han crecido de manera
sostenida.

En la estrategia de politicas social no se noté de manera clara la
aplicacion del Federalismo, toda vez que los recursos han sido
controlados de forma centralizada -como fue planteado y descrito en el
presente trabajo-, debido al desorden administrativo de las obras y a
que las mas de las veces los expedientes técnicos no fueron elaborados
bajo las normas expresadas para la operacién del Ramo 26.

Por la reforma de la Ley de Coordinacién Fiscal, de diciembre de
1997 y 1a creacién del nuevo capitulo quinto de la misma, se generd
propagandisticamente una expectativa respecto de un aumento
sustancial de los recursos a los municipios via Ramo 33; eso nos
obliga a hacer una aclaracién, pues este supuesto beneficio no fue
generalizado a todos los municipios. Existe una gran diferencia entre
los recursos que se obtuvieron del Fondo de Desarrollo Social
Municipal de 1987 (incluido en el Ramo 26) y lo que recibié del
Fondo para la Infraestructura Social Municipal de 1998 {incluido
ahora en el Ramo 33).

Las participaciones y las aportaciones tienen diferencias, no por
asignacion  -las dos se distribuyen sobre la base de criterios y
féormulas determinadas-, tampoco por la ley que las reglamenta -estan
claramente definidas por la Ley de Coordinacién Fiscal-. Las
diferencias substanciales son su mancjo, su relatividad y su
fiscalizacién de manera concreta.

Las participaciones son recursos que pueden ser wusados
discrecionalmente por los ayuntamientos, los cuales determinan con
base en sus planes y programas, el gasto, lo que estd en concordancia
con la autonomia del propio municipio, sefialada de manera clara en el
articulo 115 Constitucional; por lo tanto pueden verse modificados por
la variacién de los ingresos federales (tales como la baja del precio del
petroleo).
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Las aportaciones estan etiquetadas (para obras y acciones niuy
concretas) y definidos sus montos, los cuales no seran modificados (al
menos asi lo expresan los voceros de Hacienda). Las participaciones
se fiscalizan a través de los organos correspondientes de los Congresos
locales (la Contaduria General de Glosa, en el caso del Estado de
México); las aportaciones, al ser recursos netamente federales, se
fiscalizan por la federacidon a través de la Contraloria del Estado,
mediante un convenio celebrado con ésta. Otra diferencia, aunque
menor, es que existen participaciones federales y estatales, mientras
aportaciones s6lo las hay federales.

Respecto al Manual de Operacion del Ramo 33, se debe conocer si las
unicas vias de participacion o incorporacion de la ciudadania son las
que plantea €l mismo y si es posible utilizar otras. No estamos en
contra de la participacién ciudadana, pero si debemos reconocer que
esta participacioén estd acotada, principalmente por insuficiencia o
carencia de informacién y reconocimiento. Por ello se hace necesario
proponer nuevas férmulas para que participen los habitantes de cada
municipio, con reglas claras e iguales para todos.

La autonomia municipal es incipiente; los Fondos siguen etiquetados
y la mayor parte de recursos, no siempre se orienta a la solucién de
rezagos sociales, como en el caso del Fondo de Desarrollo Social
Municipal, el cual sufrié una baja sensible de un afio a otro y es este
Fondo que esta dirigido a la atencidn social. Con respecto al Fondo de
Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y el Distrito
Federal, se orienta a la linea de accion, que en varios sentidos poco
tienen que ver con la justicia social.

En el Plan Nacional de Desarrollo se menciona que la meta es atender
a la totalidad de la poblacion. Se crea el Progresa, sin embargo, parte
importante de la poblacién que deja de ser atendida en las localidades
donde entra el Programa, queda sin ningin tipo de ayuda o subsidio.
De ahi la importancia de empezar a pensar en la federalizacién del
Programa con el fin de que sean los Gobiernos estatales quienes
manejen esos recursos.
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En cuanto al Fondo IV, si se trata realmente de apoyar a los
Municipios, y que se incrementara en un punto de la misma para 1999,
seria conveniente que se incorporara al Fondo de Fomento Municipal,
esto es, a las participaciones como transferencias no condicionadas, lo
cual dejaria en 3.5 por ciento los recursos de este Fondo y constituiria
un estimulo muy importante para la recaudacion de ingresos locales.
Ademas de esto ninguna entidad perderia, gracias a ese uno por ciento
de las participaciones del Fondo de Fomento Municipal y s6lo el 3
por ciento del Fondo TV del Ramo 33. Ello evitard muchos de los
conflictos actuales; seria mas justa su distribucién y se cumpliria el
objetivo del fortalecimiento municipal sin que costara un sélo centavo
mas al Gobierno federal.

Lo sustantivo de esta y otras propuestas obliga a crear ya la Ley de
Coordinacion para el Gasto Social, o Ley de Desarrollo Social. Que en
la misma ubiquen los recursos del Ramo 33 y que se constituya un
Sistema Nacional para el Gasto Social. Existen ya proyectos vy
propuestas al respecto, lo cual permitiria que hubiese mayor eficiencia
en el uso de los recursos y se corrijan las insuficiencias en la
distribucién de los mismos. Seria la Secretaria de Desarrollo Social la
que, por la parie federal, participe en la coordinacién de este Sistema.
Por la parte estatal ya existe una organizacién de los Coplades e
incluso en el Instituto de Solidaridad se encuentra la base para la
creacion del érgano técnico. Eso haria mas eficientes los esfuerzos y la
aplicacion de los recursos de los gobiernos federal, estatal y
municipales empleados para el combate a la pobreza.

181




Revista IAFEM

Bibliohemerografia

Aranciba, .Armando. Estado y economia ante la crisis actual en
América Latina. México, Instituto de Estudios Econdmicos de
Amérnica Latina, CIDE.

Bemal, M. “Solidaridad: hacia una nueva cultura”, en Examen, nim.
52. México,1993.

Bertanou, J. “Pronasol, ;Un nuevo o viecjo modelo de Politica
Publica?”, en Revista de Sociologia, nim, 3. México, 1993,

Cordera, Rolando. “Estado y Economia en México: La perspectiva
historica”, en Revista EAL, nim. 3. México, sept. 1979.

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. México,
Porriia, 1998.

Gobierno del Estado de México. Manual Unico de Operacion del
Ramo 33. México, 1997,

Gobierno del Estado de México. Plan de Desarrollo del Estado de
Mexico, 1993-1999. México, 1993.

Gonzilez Pedrero, Enrique. “Quince puntos sobre el federalismo™, en
El Nacional. México, 7 de mayo de 1995.

Kliksberg, Bernardo. El rediserio del Estado. México, INAP, 1994,

Manual Basico para la Administracion Publica Municipal. 2*
edicidon, México, IAPEM, 1997,

Mejia Lira, José. Modalidades Administrativas de los Municipios
Mexicanos, Documento de Trabajo mim. 10 . México, CIDE, 1992,

182




Julio - Septiembre

Moctezuma Barragéan, Esteban. “Democracia y Estado de Derecho”,
en El Nacional. México, 7 de mayo de 1995.

Naime Libien, Alexander. La Administracion Publica en el Estado de
Meéxico. México, IAPEM, 1993.

Poder Ejecutivo Federal. Programa de Modernizacion de la
Administracion Publica, 1995-2000. México.

Poder Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Desarrolio, 1995-2000.
Meéxico.

Rosas, C. “Avances del Pronasol”, en Revista de Comercio Exterior,
vol. 41, num. 5. México, 1995.

Sobrino, Jaime. Pobreza, politica social y participacion ciudadana.
Mexico, El Colegio Mexiquense, 1995.

Secretaria de Desarrollo Social. Manual Unico de Operacion, Ramo
XXVI, superacion de la Pobreza. México, 1997.

Zepeda, M. “El Pronasol, la Politica y la Pobreza”, en Memoria,
num. 36. México, 1991.

183




Paraiso prehispanico



EL CODIGO FINANCIERO DEL ESTADO DE MEXICO Y
MUNICIPIOS COMO MODELO DE CODIFICACION

Hugolino Ortiz Santillin

Antecedentes

El pasado 24 de febrero la Legislatura del Estado aprobé la iniciativa
de Cédigo Financiero del Estado de México y Municipios, que entré
en vigor el 8 de abril del presente afio; y por disposicion de su Articulo
Tercero Transitorio abrogé el Codigo Fiscal del Estado de Meéxico, el
Codigo Fiscal Municipal del Estado de México, la Ley de Hacienda
del Estado de México, la Ley de Hacienda Municipal del Estado de
México, la Ley de Deuda Publica del Estado de México, la Ley de
Deuda Publica Municipal del Estado de México, la Ley de
Coordinacién Fiscal del Estado de México, la Ley de Aportaciones de
Mejoras del Estado de México, la Ley de Planeacién del Estado de
México, la Ley Organica del Presupuesto de Egresos del Estado de
México y la Ley de Catastro del Estado de México, publicadas en la
“Gaceta del Gobierno” en fechas 29 de diciembre de 1979, 29 de
diciembre de 1979, 30 de diciembre de 1983, 6 de abril de 1998, 12 de
julio de 1980, 31 de diciembre de 1986, 31 de diciembre de 1986, 28
de diciembre de 1992, 17 de enero de 1984, 29 de dictembre de 1971 y
11 de diciembre de 1997, respectivamente, asi como sus posteriores
reformas y adiciones; asimismo, derogdé normas legales y
reglamentarias de igual o menor jerarquia contrarias a dicho
ordenamiento, como lo dispone el Séptimo Transitorio del citado
Cédigo.

La justificacion de la iniciativa contenida en la exposicion de motivos
establece, entre otras razones, que “La estructura juridica del sistema
financiero del Estado y Municipios...” basada fundamentalmente en
los ordenamientos antes citados “.. debido a diversas reformas y

* Procurador Fiscal de la Secretaria de Finanzas y Planeacién del Gobiemo del Estado de
México.
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adiciones que han sufrido, perdié congruencia sistematica por contener
disposiciones que se contradicen, se duplican o que por el transcurso
del tiempo han dejado de ser positivas, generando inseguridad
juridica.”™

La propia exposicién de motivos sefiala que “Ante esta multiplicidad
de leyes que necesitan actualizarse, se decidié por la codificacion,
porque ésta nos permite la unidad y la sistematizacion de las
instituciones y de los principios juridicos en un solo cuerpo legislativo
en el que todas las normas que se refieren a las finanzas publicas del
Estado y los municipios queden comprendidas, lo que permitira una
mayor certeza juridica y un mas facil manejo de la ley™; y concluye la
justificacién sefialando que “Con la codificacién de las disposiciones
que regulan la actividad financiera del Estado y sus municipios, se
concretizan acciones para facilitar a la poblacion el pago de sus
contribuciones y se promueve la actitud solidaria del contribuyente
con las obras y acciones de gobierno, entendiendo que una parte
sustancial de la politica econdémica de un gobierno es la politica
fiscal, que debe estar orientada a impulsar el desarrollo de la
poblacién.”™

En efecto, los principios en los que se sustenta la exposicion de
motivos del Codigo Financiero del Estado de México y Municipios, se
justifican porque en una multiplicidad de leyes, la codificacién nos
permite la unidad y la sistematizacion de las instifuciones y de los
principios juridicos en un solo cuerpo legislativo, lo que genera una
mayor certeza juridica, y un mas ficil manejo de la ley para los
gobernados; y a diferencia de la compilacion de leyes expedidas en
diferentes épocas y respecto a diversas ramas del derecho, en la
codificacién todas las normas mantienen una ordenacidn sistematica,
se refieren a una determinada rama del derecho, y su vigencia proviene
de un mismo acto formal y materialmente legislativo.

! Cédigo Financiero del Estado de México y Municipios. Gobierno del Estado de México,
Secretaria de Finanzas y Planeacidn. Exposicion de Motivos. Teluca, México, 1999. p. 17.

? Ibidem. p. 20.

} Ibidem. p. 22.
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Eugento Arriaga Mayés dice que: “Hablar de la codificacién es tratar
el tema de la armonia normativa, de los principios justos, de la ley de
tacil entendimiento y comprensién por el destinatario de la misma, el
ciudadano, el administrado, el contribuyente, el intérprete, el juez; de
seguridad juridica y certeza para el gobernado™. Y tiene razén
cuando sefiala que: “La codificacién administrativa es una etapa
posterior al surgimiento de leyes paulatinas, que vienen resolviendo
las necesidades sociales y de regulacién de conducta; la ley individual
surge ante la necesidad especifica, mas andando el tiempo, con la
experiencia acumulada y buscando una simplificacién en su
aplicacion, surge la necesidad de la codificacién.”

Con esta orientacién y bajo estos principios se armonizaron las normas
contenidas en las diversas leyes que integraban el sistema juridico
financiero del Estado y los municipios; y que hoy conocemos como
Cédigo Financiero del Estado de México y Municipios.

Principales caracteristicas del Ordenamiento

En primer término, es necesario comentar que por su estructura es
posible que quienes no estdn familiarizados con el tema puedan
incurrir en el error de considerar al ordenamiento como una simple
recopilacién o compilacién de leyes; sin embargo esta apreciacion en
mi opinién debe quedar resuelta con los comentarios expuestos en los
antecedentes.

El ordenamiento tiene como objeto regular la actividad financiera del
Estado de Mexico y de sus municipios; y sefiala que la naturaleza
juridica de sus normas es de orden piiblico e interés general. Esto
significa que, ¢l orden piblico es el estado de coexistencia pacifica
entre los miembros de una comunidad y que “Generalmente, cuando

4 Arriaga Mayés, Eugenio. * Tmportancia y Elementos para una Codificacién Financiera
Estatal y Municipal, en un Estado Federal”, en Memorial del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Estado de México, nim. 4, Julio-septiernbre 1998. p. 110,

* Ibidem. p. 111.
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se dispone que una ley es de orden publico, se busca que su
cumplimiento sea obligatorio; que no quede a la voluntad del
particular, sujetarse o no a lo dispuesto en la norma”.° En tanto que
interés general es “El conjunto de pretensiones relacionadas con las
necesidades colectivas de los miembros de una comunidad y
protegidas mediante la intervencion directa y permanente del Estado...
pretensiones que son compartidas por la sociedad en su conjunto, y
cuya satisfaccion origina beneficios para todos los integrantes de una
colectividad.”

Sefiala que los actos, procedimientos, resoluciones y recursos por la
aplicacién de este Codigo, se tramitaran y resolveran conforme al
Codigo de Procedimientos Administratives del Estado de México.

Incluye un glosario de los términos mas usuales de su texto, que
facilita su comprension al no reiterar la denominacion completa de los
mismos.

Posibilita tanto al Estado como a los ayuntamientos la interpretacién
para efectos administrativos del ordenamiento, precisando que en ella
no se podran vanar los elementos de las contribuciones.

Recoge los principios e¢stablecidos en la fraccion IV del articulo 31 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al sefialar
la obligacién de contribuir al gasto piblico estatal y municipal;
precisando estas esferas de gobiemno asi como el de que ninguna
contribucién podra ser recaudada si no esta prevista en la ley.

Clasifica las contribuciones en impuestos, derechos y aportaciones de
mejoras, scfialando sus conceptos, asi como la de los productos,
aprovechamientos, accesorios, ingresos derivados de la coordinacion

® Sempé Minvielle, Carlos. Téenica Legistativa y Desregulacion. Porriia, México, 1997.
p- 62.

T Diccionario Juridico Mexicano. Instituto de Investigaciones Juridicas. Porrda, Universidad
Nacional Auténoma de México, 1991. p. 1779.
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hacendaria, ingresos provenientes de financiamiento y créditos
fiscales.

De manera genérica enuncia quienes son autoridades fiscales, dejando
a otros ordenamientos precisarlas; esto, con la idea de que las
disposiciones de naturaleza orgénico-administrativa y funcional
queden integradas o se remitan a las leyes y reglamentos que regulan
esa materia.

En su texto posibilita la celebracién de convenios para la
administracién, recaudacion de impuestos y aprovechamientos entre el
Estado, los municipios y sus organismos descentralizados.

Sefiala el principio de aplicacién estricta de las normas de caricter
fiscal.

Precisa quienes ecstan obligados al pago de contribuciones y
aprovechamientos.

Establece la obligacidn a los contribuyentes de presentar declaraciones
de pago, en las formas aprobadas por la autoridad fiscal, las que

previamente deben publicarse en el periddico oficial municipal o
estatal.

Posibilita a los contribuyentes la modificacién hasta en 2 ocasiones de
sus declaraciones, mediante complementarias, cuando no se haya
iniciado el procedimiento de comprobacién, siempre que sea a favor
del contribuyente, y las que sean necesarias en favor del ente publico;
asimismo que durante el procedimiento el contribuyente podra
presenfar una  declaracién  complementaria  adicional para
autocorregirse.

Al determinar qué debe entenderse por domicilio fiscal, lo hace de una
manera clara, sefialando solo 3 supuestos; reviste singular importancia
el hecho de que se precise que en ningun caso podra sefialarse
domicilio fuera del territorio del municipio para cumplir obligaciones
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municipales y del territorio del estado, cuando sean de caricter estatal;
esto evitara que los contribuyentes sefialen un domicilio fuera del
territorio del estado, con la idea de evadir el cumplimiento de sus
obligaciones fiscales; ya que es imposible que la autoridad realice
actos de cobro a contnbuyentes cuyo domicilio fiscal no esté sefialado
en la entidad, en términos del articulo 121 Constitucional que
preceptua que las leyes de un estado sélo tendran efecto en su propio
territorio y, por consiguiente, no podran ser obligatorias fuera de €l

Sefiala el régimen general de las exenciones, precisando cuales son los
bienes de dominio piblico, que gozan de esta prerrogativa, y cudles no
quedan comprendidos dentro de lo que dispone la fraccién TV del
articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

También norma lo relativo al nacimiento, determinacidn, garantia y
extincion de los créditos fiscales, precisando que la determinacidn de
los mismos corresponde a los contribuyentes; esto es, nuestra
legislacion contempla la figura de la autodeclaracién, en virtud de que
el ente publico confia en sus ciudadanos.

Regula las formas de pago de los créditos fiscales en efectivo, cheque
de caja o certificado, destacando las nuevas formas de pago como la
transferencia de fondos a través de medios bancarios y tarjetas de
crédito, siempre y cuando lo apruebe la autoridad fiscal; regula su
cobro y establece la obligacion de ésta de expedir el recibo oficial o la
forma prellenada con la impresién original de la maquina registradora.
Determina reglas para el pago de créditos fiscales, precisando que si
no hay fecha o plazo especifico, se estara a una regla general que sera
dentro de los 17 dias siguientes a que se produce el hecho generador.

Indica que la falta de pago de un crédito fiscal, lo hara exigible a
través del procedimiento administrative de ejecucion, regulando su
monto de actualizacién conforme a la comrespondiente Ley de
Ingresos, asi como lo relativo a recargos.
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Regula el procedimiento para condonar, subsidiar o eximir parcial o
totalmente del pago de contribuciones y aprovechamientos, limitando
estas figuras iuinicamente a causas de fuerza mayor y a través de
resoluciones de cardcter general que dicten el Gobemador o los
ayuntamientos y se publiquen en el periédico oficial, lo que elimina la
posibilidad de realizar este procedimiento en forma discrecional.

De igual manera contempla la posibilidad de que la autoridad fiscal
pueda autorizar prérroga o plazos para el pago de contribuciones, con
la limitante de que lo debe solicitar el contribuyente, la autorizacién
no exceda de 24 meses y se garantice el crédito fiscal; asi como los
supuestos por los que cesara la autorizacion.

Observa el orden que debe seguir la autoridad fiscal para aplicar los
accesorios antes que al crédito fiscal actualizado, asi como el pago de
créditos a los adeudos mas antiguos.

Por otra parte, regula las formas de garantizar créditos fiscales, los
requisitos que deben cubrir las garantias, la formalizacién de su
otorgamiento, su procedencia y cancelacién.

Incorpora en un solo articulo a los responsables solidarios en todas sus
modalidades.

Obliga a la autoridad fiscal a devolver cantidades pagadas
indebidamente, regulando el procedimiento para obtenerla; y sefiala a

la figura de la prescripcién como la forma en que se extingue un
credito fiscal.

También, sefiala las figuras de la compensacién y de la compensacién
de créditos fiscales y su procedencia; de esta ultima por
incosteabilidad, imposibilidad o insolvencia, debidamente probadas.

Por ofra parte, enumera los derechos vy obligaciones de los

contribuyentes, entre los que destacan el de recibir de la autoridad
fiscal orientacién y asistencia gratuitas para el cumplimiento de
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obligaciones, presentar declaraciones complementarias; inscribirse en
los registros fiscales; sefialar domicilio fiscal y firmar declaraciones.

FEnuncia las facultades de las autonidades fiscales para determinar la
existencia de créditos fiscales, dar las bases de su liquidacién o
cerciorarse del cumplimiento de las disposiciones del propio Cédigo,
sefialando entre otras: ordenar la practica de visitas domiciliarias;
realizar la verificacidon fisica; clasificar o valuar bienes; revisar las
manifestaciones y avalios de inmuebles que presenten los
contribuyentes.

Asimismo, determina el procedimiento para calcular presuntivamente
la base para la determinacion de contribuciones.

Obliga a los servidores publicos a guardar la confidencialidad de los
datos que proporcionen los particulares y sefiala los casos de
excepeion.

En los rubros de los ingresos del Estado y de los municipios, cabe
sefialar que en los impuestos y en los derechos, se compactan ¢l objeto

con el sujeto y la base con la tasa, lo que hace mas comprensible su
entendimiento.

Se conservan los mismos rubros impositivos del Estado, a saber:
Impuestos sobre Erogaciones por Remuneraciones al Trabajo
Personal; sobre Tenencia o Uso de Vehiculos Automotores; sobre
Adquisiciéon de Vehiculos Automotores Usados, y sobre Loterias,
Rifas, Sorteos, Concursos y Juegos Permitidos con Cruce de Apuestas.
Sobre este tltimo, se establecen los conceptos por los que no se
pagara, su determinacién, y las obligaciones de quienes organicen o
realicen estas actividades.

En cuanto a los derechos por los servicios que prestan las
dependencias de la administracion publica del estado y los tribunales,
ademas de la compactacién a que hicimos referencia, éstos se
reordenaron tomando como base la estructura en la Ley Organica de la
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Administraciéon Publica del Estado de Meéxico, y en los diversos
reglamentos interiores de cada Secretara, homologandose las diversas

tarifas a mimero de salarios minimos generales del 4rea geografica que
corresponda.

En cuanto a los ingresos municipales, se reordenaron los derechos para
unificar los que atendian a un mismo objeto, ya que en la anterior
legislacion de la materia estaban dispersos, como en el caso de los
derechos de panteones, estacionamientos y rastros.

Las contribuciones municipales en el rubro de impuestos son: Predial;
sobre Traslacion de dominio y otras operaciones sobre Biencs
Inmuebles; sobre Fraccionamientos; sobre Anuncios Publicitarios;
sobre Diversiones, Juegos y Especticulos Publicos; y sobre la
Prestacién del Servicio de Hospedaje.

En el rubro de derechos: de agua Potable y Drenaje; del Registro
Civil; de Desarrollo Urbano y Obras Publicas; por Servicios Prestados
por Autoridades Fiscales; por servicios de Rastros; por Corral de
Consejo, ¢ Identificaciéon de Sefiales de Sangre, Tatuajes, Elementos
Electromagnéticos y Fierros para Marcar Ganado y Magueyes; por
Uso de Vias y Areas Publicas para el Ejercicio de Actividades
Comerciales; de Servicios de Panteones; de Estacionamiento en la Via
Publica y de Servicio Piblico; por la Expedicion de Licencias para
Venta de Bebidas Alcohdlicas; por Servicios Prestados por
Autoridades de Seguridad Publica; por Servicios de Alumbrado
Publico; por Servicios de Limpieza de Lotes Baldios, Recoleccion,
Traslado y Disposicion Final de Residuos Solidos Industriales y

Comerciales; y, por los Servicios Prestados por las Autoridades de
Catastro.

En los ingresos tanto estatales como municipales se establece en forma
clara, quienes estin obligados a su pago, la base para su
determinaci6n, la forma y tiempo de pago.
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En lo relativo al Catastro, quedaron enunciadas las autoridades de la
materia; enumeradas las facultades del Instituto de Investigacién
Geografica, Estadistica y Catastral del Estado de México, las
atribuciones en materia catastral de los ayuntamientos; y se
incorporaron: el factor de topografia para la valuacion de mmuebles,
que tendra vigencia hasta el afio 2000; asi como los criterios de
clasificacién de las construcciones, que anteriormente estaban
contenidas en las Tablas de Valor, y otros preceptos que estaban
regulados por el Reglamento de la Ley de Catastro del Estado de
México. Vale la pena mencionar que este Reglamento estd aun
vigente por disposicién del articulo Noveno del Cédigo, hasta en tanto
se expida el Reglamento del Catastro.

En el apartado de las Aportaciones de Mejoras, aunque ya aparecian
en la legislaciéon abrogada, ahora con mejor técnica legislativa se
reestructurd integralmente, para seflalar un procedimiento agil y
sencillo que permita su aplicacion préctica; asi, se sefiala quienes estan
obligados a su pago; que tipo de obras o acciones son susceptibles de
realizarse mediante esta figura juridica; a iniciativa de quien podran
realizarse; y en lo referente al procedimiento para su determinacidn, se
concretiza cuando se pagardn y como se hara la aportacion individual,
s¢ establece como se organizaran los beneficiarios a través de un
consejo de aportadores, sefialando sus facultades y obligaciones.

Se equipara a las aportaciones con un crédito fiscal y se determina que
su incumplimiento se hard exigible a través del procedimiento
administrativo de ejecucion.

Respecto de la coordinacién hacendaria, es dable sefialar que se
tomaron las principales disposiciones de la abrogada Ley de
Coordinacidén Fiscal del Estado de México, donde también con una
redaccién mas puntual, se identifica el objeto de la coordinacion; se
posibilita la celebracién de convenios de colaboracion administrativa
Bstado-ayuntamientos, y se seflalan los rubros sobre los que pueden
darse esos convenios, se identifica claramente la distribucion de
participaciones e incentivos; asi como de los fondos de aportaciones
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federales, precisando su equivalencia y forma de determinacién, y su
identificacién para la asignacién mensual. Determina que las
participaciones e incentivos federales derivados de convenios que
correspondan a los municipios son inembargables e imprescriptibles.

Se posibilita la compensacion entre el derecho del municipio a recibir
participaciones y las obligaciones que tenga con la Federacion, Estado-
y municipios, por créditos de cualquier naturaleza, la que operara en
términos de lo que dispone este mismo Cédigo.

En cuanto a los fondos de aportaciones federales, se establece la
obligacion de la Secretarfa de Finanzas y Plancacion de calcular y
enterar las aportaciones a los municipios, sefialandole un término
perentorio para publicarlos en el periddico oficial, asi como la férmula
¥ su respectiva metodologia, a fin de comunicar a cada ayuntamiento
¢l mento calendarizade mensual y los procedimientos para su entrega;
asimismo, la obligacién de éstos de hacerlo del conocimiento de las
comunidades beneficiadas con esos recursos; la previsién de que esos
montos deberan incorporarse a los presupuestos de ingresos y €gresos,
y a la cuenta publica de cada municipio; la responsabilidad de los
gobiemos estatal y municipal en la correcta orientacién, destino y
aplicacion, y su naturaleza de inembargables, asi como de que bajo
ninguna circunstancia podran gravarse, afectarse en garantia, ni
destinarse a fines distintos a los que prevé el Presupuesto de Egresos
de la Federacién y la Ley de Coordinacion Fiscal.

Se scflalan como organismos de la coordinacién hacendaria a la
Reunién Estatal de Servidores Publicos Hacendarios, al Consejo de
Coordinacién Hacendaria y al Instituto de Capacitacién Hacendaria
determinando su integracién y funciones.

Respecto del Instituto de Capacitacién Hacendaria, es dable sefialar
que fue creado por Decreto del Ejecutivo del Estado, publicado en la
Gaceta del Gobiemo en fecha 23 de julio de 1999, donde lo
conceptualiza como un organismo piblico descentralizado de caricter
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estatal, con personalidad juridica y patrimonio propio, sectorizado a la
Secretaria de Finanzas y Planeacion.

En lo relativo a la Deuda Publica, se establece de manera general que
esta constituida por las obligaciones de pasivo directas, indirectas o
contingentes derivadas de financiamientos a cargo del Estado, los
municipios, sus organismos descentralizados, empresas  de
participacion mayoritaria y fideicomisos publicos; se define lo que es
financiamiento; se conceptualizan algunos términos para facilitar la
comprensién de esos preceptos, asi nos dice lo que debe entenderse
por: endeudamiento bruto; endeudamiento neto; endeudamiento neto
autorizado; amortizacion de deuda; intereses o servicios de la deuda;
revaluacidn de la deuda; y saldo de la deuda publica; y se sefiala como
se integra la deuda publica, tanto estatal como municipal.

En cuanto a las obligaciones de deuda publica, precisa que estarin
destinadas a obras o acciones, que en forma directa o indirecta
produzcan una rentabilidad social cuantificable, que se traduzca en
beneficios para la poblacion. Esto en congruencia con lo que dispone
el segundo parrafo de la fraccién VIII del articulo 117 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Establece que son autoridades en materia de deuda publica el
Gobernador del Estado, la Legislatura y los ayuntarmientos, asi como
sus atribuciones en esta matena.

En cuanto a la contratacion de empréstitos y créditos, determina que
los financiamientos que contrate el Estado deberan estar contemplados
en la Ley de Ingresos correspondiente; y que cuando un ayuntamiento
se coordine o asocie con otro, o con el Estado, se podran contratar en
forma consolidada las obligaciones.

Se reconoce la posibilidad de contratar obligaciones directas a corto
plazo y sus requisitos, seflalando que éstas no formardn parte de la

deuda piblica; y menciona los requisitos para que el Estado otorgue su
aval.
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Se establece la obligacién del Estado y los municipios, de inscribir en
el Registro de Deuda Publica las obligaciones directas y contingentes

que contraten a efecto de garantizar su cumplimiento, asi como sus
requisitos.

En el apartado de la Planeacién y el Presupuesto de Egresos, se regula
la planeacién y programacién del desarrollo del estado y de los
municipios, asi como el control y evaluacién de sus respectivos
presupuestos de egresos.

Sefiala la atribucién del Gobernador y de los presidentes municipales
en la conduccién del desarrollo estatal y municipal, con suyjecion a los
respectivos planes de desarrollo; y determina cudl es el objeto de la
planeacion y la finalidad de los programas.

En la planeacién del desarrollo se hace referencia especifica al sistema
de planeacién democratica, al plan de desarrollo, a las instancias de
coordinacién y a los programas para su desarrollo.

Precisa lo que comprende el presupuesto de egresos y quienes son los
responsables de su integracién, asi como su forma de evaluacion;
estableciendo reglas claras para su elaboracién, conformacién y
presentacién; los capitulos que comprende, su divisién en conceptos y
partidas de gasto, asi como la manera en que se ejecutars, y la forma
cn que se lleve a cabo el control de ese gasto priblico.

Novedad en la estructura del Cédigo lo constituye la inclusién de un
Titulo, que se denomina “De los Servicios de Tesoreria”, cuyo objeto
es precisamente regular esos servicios que prestan tanto el Estado
como los municipios, sefialando que son aquellos que se relacionan
con la recaudacidn, concentracién, administracion, custodia de fondos
y valores, y la realizacién de pagos con cargo al presupuesto de
€Eresos, respectivo.

Sefiala quiénes son las autoridades responsables de prestar estos
servicios, a quienes obliga a establecer los sistemas y procedimientos
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necesarios para su prestacién; y quiénes tienen a su cargo la emision,
distribucién y control de formas numeradas y valoradas que se utilicen
para la recaudacién de ingresos y pagos de obligaciones, y cuando
procede su destruccion.

Determina que la recaudacion se efectuard en moneda nacional y
consistird en la recepcion, traslado, concentracion y custodia de fondos
y valores, en los medios de pago previstos por este Codigo, y que la
misma se sustentara en los documentos relativos a la determinacion
del crédito, resoluciones administrativas o jurisdiccionales, contratos,
permisos, concesiones u otros que se establezcan en este Codigo y
otras disposiciones legales aplicables.

En cuanto a los pagos, se establece que serd la Secretaria de Finanzas
y Planeacién y las tesorerias municipales, en el ambito de sus
respectivas competencias, quienes autoricen la liberaciéon de recursos
financieros, a quienes cumplan con las reglas generales que
previamente se expidan, y que para ello las dependencias, entidades
publicas y unidades admimistrativas deberdn requisitar la orden de
pago.

Es de destacar que con el establecimiento de estas previsiones se busca
un mejor manejo de los recursos publicos.

Por cuanto hace a la Contabilidad Gubernamental y a la Cuenta
Publica, se establecen en el Cédigo los objetivos de la contabilidad
gubernamental; y sefiala que se entiende por cuenta publica, el informe
que rinda anualmente ¢l Gobernador a la Legislatura, respecto de los
resultados y la situacion financiera del egjercicio fiscal inmediato
anterior; y en el ambito municipal, el informe que rinda el presidente
municipal, sefialando cémo se constituye.

Establece que el registro contable y presupuestal de operaciones
firiancieras se realizard conforme al sistema y politicas que de comin
acuerdo establezcan la Secretaria de Finanzas y Planeacién, las
tesorerias municipales y la Contaduria General de Glosa del Poder
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Legislativo del Estado; procurando con esto la homologacién en los
procedimientos de integracion y revision de la cuenta puiblica.

Respecto al Sistema de Contabilidad se dice que debe disefiarse sobre
base acumulativa total y operarse en forma que facilite su
fiscalizacion, asi como que permita medir la eficacia y eficiencia del
gasto, y contenga las medidas de control interno que permitan
verificar el registro de la totalidad de las operaciones financieras, y
que este sistema debe sustentarse en los principios de contabilidad
gubernamental.

Sefiala un término perentorio para que las dependencias, entidades
publicas y unidades administrativas registren las operaciones
financieras que realicen, las que deberin estar soportadas con los
documentos comprobatorios fijando el lugar en que debe conservarse
la documentacién contable original y a disposicién de quien debe
quedar y por cuanto tiempo.

Se establece una periodicidad para que se proporcione la informacién
contable presupuestal y financiera para la consolidacién de estados
financieros y la determinacién de cifras para la elaboracién de la
cuenta publica, y se posibilita {a suspensién de ministracién de
recursos cuando aquella no se rinda.

Por 1ltimo, se incluyen las infracciones y sanciones aplicables a la
materia fiscal; estableciendo en estas tltimas montos de un minimo a
un maximo.

Se distinguen los aplicables a los contribuyentes, notarios y corredores
publicos y de los terceros. Sobre ellas se prevé que se haran
independientemente de que se exija el pago de contribuciones y demas
accesorios; y establece excepciones a la imposicién de sanciones.

De esta manera, se han enunciado los aspectos sobresalientes del
Codigo Financiero del Estado de México y Municipios.
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Consideraciones finales

La forma armonica con que se estructurd el Codigo Financiero del
Estado de México y Municipios, fue resultado de un amplio proceso
de estudio, analisis y consensos.

La propia estructura corresponde invarniablemente a un trabajo de
codificacion, donde se tomaron en consideracion las dificultades que
debian salvarse, las necesidades que se pretendian satisfacer y el
contenido que debia finalmente tener. Fue pues, una labor legislativa
especial, el reunir en un solo cuerpo organico y sistematico una serie
de normas que regulaban una materia, como la financiera, de dos
ambitos de gobierno estatal y municipal, que confluian en un solo
territono, el del Estado de México.

El Cédigo ha cumplido su cometido: dar mayor seguridad juridica a
los gobermados y facilitar a las autoridades competentes su aplicacion;
adicional a ello se evitan practicas discrecionales y se eficienta la
administracién de los recursos publicos.

Resulta evidente que algunas disposiciones de este ordenamiento
requeriran  ser reglamentadas, con la finalidad de ampliar y
complementar su contenido, por lo que vale la pena impulsar la
elaboracidn del reglamento del Cédigo Financiero.

Como todo ordenamiento legal, el Cédigo Financiero del Estado de
México y Municipios es perfectible, mediante las aportaciones que
hagan estudiosos de la materia. Sirva pues, esta breve semblanza a ese
proposito.
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EL CODIGO FINANCIERO DEL ESTADO DE MEXICO:
INNOVACION ANTE LOS RETOS DEL CAMBIO

Santiago G. Velasco Monroy'

Se considera a la Hacienda Publica como un instrumento para la
planeacion del desarrollo de un pais, Estado o Municipio; tiene como
objetivo captar los recursos que el Estado o el Municipio tienen
derecho a percibir, y allegarse de aquellos que le son transferidos por
cualquier tipo de acto, asi como gestionar el ingreso de aquellos que se
pretenda recurrir. Por otro lado, consiste también en el ejercicio y
control del gasto publico y el registro, control y explotacién de sus
bienes patrimoniales mediante la planeacién, programacién y
presupuestacion de la cuantia de los ingresos y gasto publico.

Tradicionalmente en el ambito de las haciendas locales, el sistema
tributario se enmarca en un contexto caracterizado por:

Bajos indices de recaudacién tributaria
Escaso aprovechamiento tecnolégico.

* Un sinniimero de gravamenes en donde muchos de los cuales
resultan por diversas razones incosteables para 1la
administracion.

* El no cjercicio hasta sus dltimas consecuencias, del
procedimiento administrativo de ejecucion.

* El escaso desarrollo de las funciones de fiscalizacién y control
de obligaciones.

¢ Un sistema administrativo sumamente burocratico.

* La escasa coordinacién entre las diversas dependencias y
sistemas informativos que manejan dalos afines de los
contribuyentes, que puedan ser aprovechados sin necesidad de
duplicar funciones.

* Tesorero del H. Ayuntamiento de Toluca, Estado de México.
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¢ Un gran nimero de personas que desconocen a ciencia cierta
cuales son sus obligaciones fiscales y qué tramites deben seguir
cuando éstos realizan un determinado acto o actividad que se
encuentra gravada y regulada por las leyes fiscales.

¢ Una autoridad fiscal que pone especial atencidn al contnibuyente
cautivo, pero que resta importancia al anélisis y conocimiento
preciso de las causas de evasion fiscal.

¢ Falta de orientacion y servicios eficientes al contribuyente y a la
ciudadania en general.

¢ Escasez de recursos humanos calificados.

e Un marco normativo que resulta insuficiente en algunas
materias, excesivo en otras, pero en general inaplicable
eficazmente debido en gran parte por la falta de conocimiento

que sobre las leyes y reglamentos tienen los propios funcionarios
encargados de aplicarlas.

Algunos antecedentes al Codigo Financiero del Estado de México, se
enmarcan en las siguientes reformas:

1. A principios de los afios setenta se establecicron las bases de
nuestro sistema tributario.

2. Como consecuencia de la expedicion de la Ley de Coordinacién
Fiscal en 1978, que modifica el Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal, con lo que las entidades federativas autolimitan su potestad
tnbutana para permitir la entrada en vigor del IVA, a cambio de una
mayor participacion de los ingresos federales.

3. Derivada de la reforma al articulo 115 Constitucional, por la que
las entidades federativas transfieren al municipio la fuente de
tributacion basada en los impuestos inmobiliarios.

Anteriormente a este Codigo, la estructura financiera del Estado y sus
municipios no tenia congruencia sistematica, ya que existian
disposiciones que se contradecian, se duplicaban o que por el
transcurso del tiempo generaban inseguridad juridica.
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En la actualidad el Cédigo Financiero del Estado de Meéxico
representa una innovacién, ya que con este nuevo ordenamiento, en
donde se actualiza de manera integral la legislacién y se modemniza el
marco juridico de las instancias publicas de los dos ambitos de
gobierno, se codifican 931 articulos permanentes que en su conjunto
integraban el Cédigo Fiscal del Estado, el Cédigo Fiscal Municipal, la
Ley de Hacienda del Estado, la Ley de Hacienda Municipal, la Ley de
Deuda Publica del Estado, la Ley de Deuda Publica Municipal, la Ley
de Coordinacién Fiscal del Estado, la Ley de Aportaciones de
Mejoras, la Ley de Planeacion, la Ley Organica del Presupuesto de
Egresos y la Ley de Catastro, que fueron abrogados, se redujeron a
s0lo 364 articulos permanentes, lo que representa una disminucién de
un 80% sin considerar que se incorporan nuevas disposiciones para
regular la contabilidad gubernamental, la cuenta publica y los
servicios de tesoreria.

No cabe duda que el camino hacia la renovacién de las finanzas
piblicas locales presenta diversas vertientes, las que de manera
interrelacionada conducen a un fortalecimiento de las autoridades
locales. No existe una solucién tnica para resolver los problemas
financicros actuales y futuros, es necesario actuar en los diversos
frentes, que incluyen la revision de competencias publicas, el
mejoramiento y adecuada instrumentacién de la coordinacién
hacendaria, el incremento de los ingresos propios, la transferencia de
nuevas fuentes de ingresos, la aplicacién mas amplia del principio del
beneficio en los servicios piiblicos, el uso racional del crédito y la
colaboracion con los gobiernos federal y estatal, asi como con las
organizaciones sociales.

La modema actividad financiera estatal muestra diversos aspectos; ya
no es solo una actividad, cuya esencia sea solamente la obtencion de

recursos para el logro de sus fines, sino que manificsta y procura
aspectos de caracter politico-social.

La modemizacién de las administraciones piblicas municipales ha
sido y continiia siendo una condicién necesaria para lograr mejores
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niveles de eficacia administrativa y beneficio social, para ello se
requiere de normas claras y agiles para su adecuada instrumentacién.
La necesaria cercania de los tramites y servicios a los habitantes del
municipio, que le impone la distribucion de competencias, obligan a
realizar mayores esfuerzos para hacer mas efectivos, eficaces, simples
y transparentes sus procesos de gestion.

Finalmente, para continuar apoyando los esfuerzos de modernizacion
de las administraciones estatal y municipales, debemos considerar que
hace falta: una mayor profesionalizacién de los servidores publicos
estatales y municipales; modificaciones al marco legal; una mayor
desconcentracidon de facultades y decisiones a unidades
administrativas territorialmente cercanas a la poblacion; un mayor
flujo de informacion continua y en todos los niveles.

Para el Cddigo Financiero se propone reforzar la estructura siguiente:
Obligaciones tributarias, Infracciones y sanciones, asi como adicionar
delitos fiscales

En las disposiciones generales se sugiere ampliar los conceptos del
objetivo de la ley, los aspectos o reglas generales de la coordinacion
hacendaria, el reconocimiento de la existencia de la coordinacidon
fiscal federal y los compromisos adquiridos por el Estado, el Ambito
de l1a ley, aquelias generalidades de la celebracion de los convenios, la
aclaracion de términos, etc.

El apartado del Sistema Estatal de la Coordinacién Hacendaria,
merece mayor adicidn, el cual podria dividirse en las 4 materias de la
hacienda, debiendo contener los elementos generales de la celebracién
y suscripcion de los convenios de coordinacion en materia hacendaria,
establecer en materia de ingresos el reconocimiento de las limitaciones
derivadas de la coordinacion actual entre el gobiemo federal y el
estatal, las bases ¢ incentivos que se desprendan de los convenios de
colaboracion administrativa federal que afecten principalmente a los
municipios, la participacion de los municipios en los acuerdos que
suscriba ¢l Estado con la Federacion, las reglas para la coordinacion
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en materia tributaria local (Estado-Municipio-Estado), en materia de
gasto piiblico, los recursos federales con destino especifico, el gasto
descentralizado, el gasto coordinado Estado-Municipio-Estado y entre
municipios y en materia de servicios publicos locales, en materia de
patnmonio, la celebracién de convenios de coordinacion relativos a la
prestacién de servicios publicos; en materia de deuda publica, la
programacién conjunta de endeudamiento en la evaluacién de
proyectos, €l establecimiento de garantias, el anélisis financiero de las
condiciones de mercado financiero y el apoyo en materia de
reestructuracion de deuda.

Con relacién al sistema de participaciones, aqui se regularia la
integracién de fondos federales, estatales y municipales cuando
existan participaciones en los distintos 4Ambitos de gobierno,
debiéndose fijar los criterios de distribucién de los fondos que se
hayan integrado en la misma ley, asi como la mecénica operativa para
la distribucién de las participaciones (plazos, forma de entrega y
actualizaciones, entre otros).

Respecto a la colaboracion administrativa, ésta podra separarse en los
cuatro clementos de la hacienda local, estableciéndose las
disposiciones generales de la celebracién y suscripcion de los
convenios de colaboracion administrativa en materia hacendaria; de
¢éstos en materia de ingresos: fijar los gravdmenes estatales
administrados por los municipios, asi como gravamenes municipales
administrados por el Estado y las funciones operativas y
administrativas afectas a una colaboracién administrativa, en materia
de gasto publico, la celebracion de convenios de colaboracién
administrativa, principalmente en lo relativo a la prestacion de
servicios publicos; en materia de patrimonio: la creacién de un registro
cstatal patrimonial para su control, a través del cual se pueda consultar
los bienes inscritos como del dominio publico; el apoyo a los
municipios y de éstos entre si, para la recuperacion y conservacién de
su patrimonio, en materia de deuda publica, la creacién de un registro
de obligaciones y empréstitos estatales y municipales, con el fin de
obtener créditos conjuntamente con el Estado.
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En cuanto al equilibrio financiero, se debera establecer como un
sistema de transferencias de recursos estatales a municipios y de
recursos intermunicipales, con el fin de cubrir las emergencias que se
provoquen por causas de fuerza mayor en la propia entidad.

En el sistema de informacion, éste debe servir para la
homogeneizacion de la informacién hacendaria estatal y municipal, de
tal forma que la interpretacion de datos y el aspecto estadistico sea de
facil integracion y acceso a los interesados.

El federalismo como se venia conociendo hasta hace unos afios, ha ido
evolucionando; ya no es solo una forma de Estado en que coexisten
juridicamente, a través de relaciones complejas de derecho interno,
entidades federativas entre si, y con un nivel federal que simboliza la
unién de las regiones auténomas en una voluntad comun, como lo
definia el propio Tribunal Fiscal de la Federacion, sino que ademés se
busca la participacion y la intervencion de la célula basica de dichas
entidades federativas.

En este contexto, las entidades federativas podrian contagiarse del
cambio que se vive en este llamado nuevo federalismo, por lo que
pudieran intentar lograr con sus municipios una coordinacién y
colaboracién, tanto en materia fiscal como en toda la matena
hacendaria.

La coordinaciéon hacendaria deberd implementarse como ya se
menciond abarcando los cuatro elementos de la hacienda estatal y
municipal: ingreso, gasto, patrimonio y deuda, los cuales en algunos
de sus aspectos pueden ser coordinables, que por la importancia de la
materia debe regularse lo mas completa y adecuadamente en el
apartado de Coordinacion Hacendaria, Estado-Municipio del Cédigo
Financiero.

L.a coordinacion hacendaria local puede ser un gran paso en las

relaciones entre el Ejecutivo del Estado y los Ayuntamientos, ya que a
partir de ésta es que cada uno de dichos ambitos de gobiemo tendrin
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mayores obligaciones y, a su vez, mayores beneficios dentro de sus
propias haciendas. Esto es, que tanto el Estado como los municipios
podran ser los encargados de realizar ciertas funciones hacendarias
para beneficio de ambos ambitos de gobierno, cuando éstas sean
concurrentes o similares, en lugar de que cada uno, en forma
individual las efectie, sino que sean realizadas por uno solo de dichos
ambitos de gobiemno, a favor de los dos, 0 que ambos participen dentro
de una colaboracion administrativa, lo cual de alguna manera puede
llegar a simplificar la administracion publica local y a fortalecer, tanto
a la hacienda estatal como a las municipales, pero esto no se debe
dejar a una simple coordinacién en planeacion, sino establecer las

bases de la misma en el Cddigo lo que dara seguridad juridica y
certeza.

A los Estados les corresponde dilucidar sobre qué tipo de relaciones
pueden ser coordinables, en esto se proponen dos enfoques:

El enfoque necesario, ¢s aquel que cubre todas las necesidades tanto
del Estado como de los municipios y que ademdis otorga grandes
beneficios, sin embargo, éste todavia no es factible realizarlo en su
totalidad, ya que tenemos, por eemplo, que los recursos mas
importantes que perciben los municipios para la realizacién de obra
publica, provienen del gobierno federal, teniendo con éste, el
compromiso de scr destinados a determinados renglones especificos,
y con reglas y condiciones que no permiten a los municipios acceder a
los mismos en los aspectos que rcalmente son necesarios para su
comunidad, ademas de que éstos sean regulados por la legislaciéon
federal, haciendo dificil considerarlos en un esquema local.

El otro enfoque es aquel en el que el Estado debera ir estableciendo
normas, segun se vayan presentando las necesidades actuales de los
municipios y del propio Estado y, en algunos casos, fijara hipétesis de
lo que, probablemente, en un futuro pudiera irse presentando, con lo
cual ¢l Codigo pasara de ser reactivo a propositivo y promotor del
desarrollo hacendario.
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Actualmente no es posible implementar alguna de estas sugerencias en
el apartado de Coordinacién Hacendaria Estado-Municipios, mientras
ésta se sustente en el principio de “adhesion”, como sucede en la
Federacion-Estado, ya que esto implicaria temer un esquema
conceptual y de estructura rigidos, con poca participacién de parte de
los municipios, ain cuando contenga todos los supuestos que se
pudiera lleguen a dar, tanto en la coordinacién como en la
colaboracién administrativa entre el Estado y los municipios; en cuyo
caso, nos encontrariamos ante un enfoque necesario, el cual, en la
actualidad no es factible, en virtud de que cada uno de los Estados y, a
su vez, los municipios tiene caracteristicas y necesidades diferentes
que no podrian regularse en forma especifica.

En este escenario, la intencion de implementar un Sistema de
Coordinacién Hacendaria Estado-Municipio, consiste en adicionar
primero en ¢l Codigo las bases generales, complementandose €stas por
los convenios que se celebren a la luz del mismo Codigo. En este
cuerpo normativo se estableceria la posibilidad de suscribir convenios
abiertos, por llamarlos de alguna manera y, por lo tanto, establecer una
coordinacién del Estado al municipio y viceversa, o entre los propios
municipios, lo que no podria darse en un esquema de coordinacion
hacendaria por adhesién, porque entonces convertiriamos a la
normatividad en una ley casuistica, constituyendo un esquema rigido,
en ¢l que se plantearia una coordinacion total, coordinandose, por
tanto, en forma integral, ya que precisamente la adhesion no permite
en ninguna forma las parcialidades.

La creacion del sistema de Coordinacion Hacendaria como se ha
planteado debera contar como premisa fundamental:

Que las relaciones hacendarias locales a coordinarse deberan darse de
Estado a municipios, o viceversa, o de éstos entre si, bajo un esquema

diferente a la adhesion.

El Sistema Estatal de Coordinacion Hacendaria debera ser regulado de
tal manera que contenga unas bases minimas, en el apartado
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correspondiente del Cadigo, en el que se contengan todas aquellas
disposiciones que generen relaciones més estrechas entre Estado y
municipios o intermunicipales y que ademéas creen un mayor
fortalecimiento tanto a las haciendas municipales, como a la estatal.

Se observa en el Cédigo Financiero del Estado de México vigente, que
incorpora a la planeacién pero s6lo en el sentido fiscal, y no debe ser
asi, ya que este proceso va maés all, en consecuencia no comprende
unicamente lo financiero, sin embargo la Ley de Planeacién del
Estado fue derogada, y ahora no tenemos un sustento que regule esta
parte tan importante para el desarrollo equilibrado del Estado.

En general, se observa que la reforma hacendaria de fondo que en
cstos momentos requiere el pais y nuestro Estado, en especial, es mas
que una demanda en materia administrativa; se trata de una exigencia
de caracter democratico, indispensable para transitar con éxito hacia
una reforma integral del Estado y a la construccién de un auténtico
sistema federal, pues no puede concebirse éste, si no se parte de la
modificacién radical del marco juridico-financiero de la entidad
mexiquense.

En este sentido el Codigo mencionado es un valioso instrumento para
concretizar estos ideales, ya que la reforma hacendaria que deseamos
implica una concepcidn diametralmente opuesta a la tradicional, en
donde no se olvide tampoco que es el municipio y no otra figura
juridica, la razén de ser de Estados y Federacién Yy que bajo esta
premisa, debiera ser éste, el que entregara recursos a los otros dos para
su subsistencia y no al revés como actualmente ocurre.
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EL PROCESO DE PLANEACION-PROGRAMACION-
PRESUPUESTACION EN EL CODIGO FINANCIERO
DEL ESTADO DE MEXICO Y MUNICIPIOS

Federico Ruiz Sanchez”

A partir de las reformas y adiciones al texto constitucional yala
entrada en vigor de la Ley Federal de Planeacién, los gobiernos en sus
diferentes niveles han adoptado las técnicas y sistemas metodolégicos
de Ia planeacién para conducir su desarrollo.

De este modo, la planeacién se ha venido convirtiendo en el elemento
primordial que permite observar y prever los fenémenos, problemas y
necesidades de la poblacién; seleccionar los objetivos y metas que se
propone alcanzar y aplicar las acciones necesarias para su solucién.

Para este efecto, se ha organizado el Sistema Nacional de Planeacion
Democratica, que constituye un conjunto articulado de relaciones que
establecen las dependencias del sector publico federal entre si, con las
organizaciones sociales y con las autoridades de las entidades
federativas y de éstas a su vez con los municipios, con la finalidad de
realizar acciones de comun acuerdo.

SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION DEMOCRATICA

Ambitos de actuacidn

Sector Sector
Piblico Piblico
Federal Federal

Organizaciones Entidades
Soclzles Federativas

% Municipios

Fuente: S.P.P. Sistema Nacional de Planeacion Demacritica
-Principios y Organizacion. México, 1982.

* Subsecretario de Planeacién ¥ Presupuesto de la Secretaria de Finanzas v Planeacion del
Gobierno del Estado de México.
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Igualmente importante es que el nivel de gasto se ajuste a la
dispombilidad de los ingresos, y que su aplicacion se haga en forma
eficiente y ornentada a la satisfaccion de las necesidades que plantea y
demanda la sociedad, en especial el gasto social.

PROGRAMACION Y PRESUPUESTACION DEL
GASTO PUBLICO

INGRESOS GASTO

EFICIENCIA

¢ Necesidades
* Demandas defa
poblacion

VARIABLES ECONOMICAS QUE DETERMINAN EL NIVEL DEL

GASTO PUBLICO
Crecimiento

Crecimiento y economico o

Demandas de la + Tasas de interés

poblaciodn objetivo \‘ ‘/
Niveld P Inflacién

ivel de .-
endeudamiento Gasto Pablico Precios y tarifas

; <+ "
Tasas impositivas ~Y del Sector Pablico
Tipo de paridad cambiaria T Precios internacionales
del petréleo

Incrementos salariales
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Para alcanzar estos propésitos la administracion requicre contar con
una estructura de organizacion adecuada, agil y moderna y un marco
legal de actuacién acorde a las nuevas circunstancias. En sintesis, se
requiere de wuna profunda transformacién y actualizacion
administrativa y legal.

De aqui que, dentro de los esfuerzos que hubo de realizar el Gobierno
del Estado de México para modernizar la administracién publica, esta
sin duda, la adecuacién y actualizacién del marco juridico regulatorio
que sustenta, orienta y da congruencia a la accién gubernamental.

NUEVO MARCO JURIDICO DE ACTUACION

Cédigo &

Financiero
del Estado
de México

Titulo Noveno

De Ia Planeacién y del
Presupuesto de Egresos

3 CAPITULOS Y
43 ARTICULOS

Fuente: G.EM. S.F. y P. Cédigo Firanciero def Estado de México ¥ Municipios. Toluca, Méx., 1999,

Hoy dia, resulta de la mayor prioridad para gobernantes y gobernados
disponer y tener acceso de manera agil y oportuna a una estructura
juridica que se aleje de ambigiiedades y obsolescencias, de lenguajes
elevados e intrincados, es decir, que de manera clara, sistematica y
homogénea estén reguladas las actividades que competen a la

autoridad llevar a cabo y, a aquellas que corresponden a los
ciudadanos.
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INSTRUMENTACION DEL NUEVO MARCO JURIDICO
Sistema Integral de Planeacion, Programacion y Presupuestacion

Anteriormente Nuevo Cédigo ACCIONES
existian: Financiero del Estado ¢ Revision

e Ambigiiedades de México y Municipios e  Adecuacion
+ Obsolecencias * (Claridad

e Dispersion RESULTADOS

» Sistematizacion
e Homogeneidad
e  Desregulacién

Elaboracion
Planeacion y — 5 CAPITULOS — gonltrol s dol
Programacion 5 SECCIONES valuacion de
del Desarrollo 43 ARTICULOS Presupuesto

Fuente: G.EM. 5.F. vy P. Cadigo Financiero del Estade de México y Municipios. Toluca, Méx., 1995.

La administracién moderna busca en este momento un enfoque
diferente en el quehacer gubernamental; se dirige a obtener mejores y
mayores resultados, lo cual en buena medida esta en funcidn del grado

de éxito que se alcance en la aplicacién de innovadoras politicas
pulblicas.

La Secretaria de Finanzas y Planeacion ha buscado implementar un
nuevo modelo de Planeacidén-Programacion-Presupuestacion, que a
partir de una perspectiva estratégica e integral, permita avanzar en la
desregulacion administrativa para flexibilizar la operacion de los
ejecutores del gasto, y con ello, fortalecer su capacidad de gestion a
fin de que alcancen cada vez mis un mayor nivel de eficiencia y
eficacia en el logro de los resultados que el gobierno tiene como
compromiso con la sociedad.

Asi fue que entre otras de las acciones que se realizaron en la presente
administracion de gobierno, fue la expedicién del nuevo Codigo
Financiero para el Estado de México, en el que quedaron condensadas
las principales disposiciones de caracter programatico, financiero y
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hacendario que anteriormente se encontraban dispersas en diferentes
ordenamientos legales.

En el Codigo Financiero del Estado de México y Municipios,
quedaron establecidos en su titulo noveno, los principales
seflalamientos que en materia de planeacién, programacién y
presupuesto, corresponde al gobierno realizar y que hasta antes de
marzo de 1999, sus procedimientos eran normados por distintas leyes.

De otra parte es importante destacar, que la propia dindmica del
desarrollo econdmico y social y la administraciéon moderna de las
finanzas publicas, no podian estar reguladas por normas juridicas que
fueron concebidas ya hace mas de dos décadas, como era el caso de la
Ley Organica del Presupuesto de Egresos del Estado de México que
databa del afio 1972 y que fuera recientemente modificada por la H.
Quincuagesima Tercera Legislatura del Estado, ya que si bien es
cierto, en su momento cumplieron una funcién determinante, hoy son
otras las circunstancias con las que se desarrolla la administracion
publica, situacién que obliga a replantear nuevos esquemas y nuevas
regulaciones.

Asi, el Codigo Financiero del Estado de México y Municipios, en el
Titulo Noveno; “De la Planeacién y del Presupuesto de Egresos”,
considera cinco capitulos y cinco secciones en las que quedan
agrupadas las principales disposiciones que permitiran con un mayor
grado de concrecion, regular el marco de actuacién gubernamental en
esta materia.
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ACTUALIZACION DEL MARCO JURIDICO

CAPITULO 1 CAPITULO 11
® Planeacion y ® Planes de Desarrollo
Programacion #® Aprobacién
® Responsabilidades CODIGO ® Publicacion y difusin
® Egtado y niuniciptos FINANCIERO Yo ;
DEL ESTADO DE onvenios
MEXICO Y
MUNICIPIOS
CAPITULO IV
CAPITULO I . CAPITULO V
® Autonomia presupuestal
® Programas operativos anuales Legislativo v Judicial ® Control del gasto piblico
gl ¥
® Fiscalizacién, control y ® Modificaciones al presupuesto ® Corresponsabilidad de las
evaluacion unidades ejecutoras
® Proyectos de presupuesto y
® Politica econbmica y social ejercicio ® Oportunidad v eficiencia

Fuente: G.EM. SF. y P. Cédigo Financiero del Estado de México y Municipios. Toluca,
Méx., 1999,

Anteriormente se  encontraban diseminados en  diferentes
ordenamientos juridicos mds de una centena de articulos que
normaban y regulaban el proceso de planeacioén, programacién y
presupuestacidn; una vez que fue sancionado por la H. Legislatura, el
Cédigeo Financiero, en lo que toca a estos importantes aspectos,
contiene solo una tercera parte de los que estaban vigentes tanto en la
Ley de Planeacién del Estado de México, como en la Ley Organica del
Presupuesto de Egresos del Estado. Esto desde luego, sin considerar lo
que sobre este particular establece la Ley Organica de la
Administraci6n Publica en relacidon con las facultades y competencias
que tiene la Secretaria de Finanzas y Planeacién y lo sefialado en su
propio reglaniento.

Las disposiciones que consigna el Titulo Noveno del Cédigo
Financiero, no sélo regulan ya la planeacion y la programacion del
desarrollo, sino que norman a su vez también, la elaboracion, control y
evaluacion del presupuesto de egresos del estado y de los municipios.
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Los procedimientos y lineamientos relacionados con 1a elaboracién de
los presupuestos son de gran relevancia dentro del proceso integral de
Ia planeacién, ya que una vez que se han definido en el plan, tanto en
el estatal como en el municipal, los objetivos, las prioridades, politicas
y estrategias, sc¢ requiere asignar recursos y determinar a los
responsables de su ejecucion, lo que se logra a través de la
conformacién del presupuesto de egresos.

El Cédigo Financiero del Estado de México y Municipios, estipula en
su articulo 307: “El Presupuesto de Egresos del Estado, es el
documento juridico contable y de politica econémica, aprobado por la
Legislatura, a iniciativa del Goberador, en el que se consigna de
acuerdo con su naturaleza y cuantia el gasto pablico que ejerceran las
dependencias y entidades publicas, en cumplimiento de sus funciones,
durante el ejercicio fiscal; en el caso de los municipios, serd aprobado
por el ayuntamiento”.

En el caso de los ayuntamientos, es el presidente municipal, como lo
establece el articulo 99 de la Ley Orgénica Municipal, quien debe
presentar anualmente al ayuntamiento a mas tardar el 15 de
noviembre, el proyecto de presupuesto de egresos para su
consideracion y aprobacidn.

La cormrecta integracién de un presupucsto, necesariamente tendra
como base la asignacién de recursos que cada dependencia o entidad
destine a sus programas y los beneficios y resultados dependeran de
que la programacion guarde real congruencia con los planes de
desarrollo.

En este punto en particular, es donde se puede observar el beneficio
del proceso de planeacién, pues la configuracion del presupuesto es
mas racional y sencilla, ya que se tienen muy bien definidas las areas y
las prioridades a las que se debera destinar el gasto publico.
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FUNCIONES EN LAS QUE SE APLICAN LOS RECURSOS
PUBLICOS

+ Legislacion

« Gobierno » Imparticidn de justicia

. + Procuracion de justicia
+ Desarrolio Agropecuario

. - « Qrganizacién delos procesos
» Seguridad Plblica
Recursos electorales
« Laboral Pablices + Educacion
» Comunicacionesy e Salud
Transportes

e Seguridad y Asistencia Social
il omi
* Desarrollo economico = Ecologiay Medio Ambiente

« Participaciones a municipios « DesarrolloUrbano y Obras Piblicas
s Deuda piblica

En este sentido, el Cédigo Financiero sefiala que el Proyecto del
Presupuesto de Egresos de Estado de México, debe incluir por lo
menos:

» Laagrupacién de los recursos presupuestales en nueve capitulos de
gasto.

e Una exposicién de la situacién hacendaria del ejercicio anterior,
del actual y las previsiones para el préximo.

e La estimacién de los egresos por sector, por tipo de gasto y las
metas de los programas derivados del plan de desarrollo.

e Los informes financieros y datos estadisticos que se estime
conveniente agregar.

El presupuesto de egresos comprendera también, las erogaciones por
concepto de gasto corriente, transferencias, gasto de inversion en obras
y acciones, la inversion financiera y la deuda publica.

El capitulo primero, del Titulo Noveno del Cédigo Financiero del
Estado de México y Municipios, versa sobre las disposiciones
generales que regulan la planeacion y programacion del desarrollo. En
materia de la integracién de los proysctos de presupuesto de egresos,
define las responsabilidades que corresponden tanto a la Secretaria de

222




Juiio - Septiembre

Finanzas y Planeacién en el dmbito estatal, como a las tesorerias
municipales en el Ambito local.

El capitulo segundo, resalta el caricter demdcratico de la planeacidn,
de aqui que, se establece con transparencia la participacién que en este
proceso  ticne la sociedad y las acciones que con ella pueden
concertarse resultado de esta participacién.

Sefiala el procedimiento para la elaboracién e integracién de los planes
de desarrollo de los gobienos estatal y municipales; define los
tiempos en los que deberin ser remitidos a la legislatura, y la
mecanica para su respectiva publicacién y difusién,

Para coordinar los esfuerzos de los tres 6rdenes de gobierno, establece
que las acciones para la planeacién del desarrollo estatal podran
convenirse dentro del Sistema Nacional de Planeacién Democritica, lo
que coadyuva a dar congruencia y afinidad a los distintos objetivos
contenidos en los planes nacional, estatal y municipales de desarrollo.

EI capitulo tercero, define que la base del presupuesto de egresos, lo
constituyen los programas operativos anuales y que éstos, habran de
contener las estimaciones de los recursos necesarios para su operacién,

asi como la definicién clara de las unidades responsables de su
gjecucion.

En este mismo capitulo, también quedan establecidos los mecanismos
de fiscalizacién, control y evaluacién que garanticen que la asignacién
de recursos sea consecuente con la politica global del desarrollo de la
entidad. Asimismo sefiala, que los programas deberan incluir los
aspectos administrativos y de politica econémica y social que
impongan las condiciones del desarrollo del estado.

Este 1ltimo aspecto es sin duda de gran relevancia en tanto que el
desarrollo econdémico del pafs y de la entidad hoy dia, estan
condicionados por una serie de factores de caricter externo como
consecuencia de la globalizacién de la economia, y en donde la
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elevada volatilidad que muestran los mercados financieros
internacionales, mueve con mayor frecuencia los supuestos en los
indicadores macroccondmicos a partir de los cuales se proyectan los
ingresos piublicos, tanto federales como estatales.

El capitulo cuarto, por su parte, en cuanto al presupuesto de egresos se
refiere, reafirma el principio de la autonomia presupuestal de los
poderes Legislativo y Judicial. Ademas, precisa las facultades que
tiene la legislatura para autorizar modificaciones al presupuesto
original en su caso, cuando el presupuesto de egresos implique
erogaciones de fondos publicos adicionales no previstos.

En este apartado se establecen los capitulos de gasto en los cuales
puede incidir el ejercicio del presupuesto y los mecanismos a través de
los cuales las dependencias estatales y municipales deben presentar

sus proyectos de presupuesto y ejercerlo de acuerdo a los calendarios
aprobados.

El capitulo quinto, referente al control del gasto publico, destaca el
propdsito que se tiene de afianzar los procesos de simplificacién y
desregulacién administrativa en el ejercicio y control del presupuesto
de egresos, ya que puntualiza la corresponsabilidad de las unidades
ejecutoras del gasto en la aplicacion del mismo, con la obligatoriedad
que ahora tienen evidentemente, de hacerlo con oportunidad y
eficiencia, siempre apegados a los proyectos y acciones previstas en
sus respectivos programas. Esta accion, ha significado una mayor
agilidad en el proceso de afectacion y control presupuestal.

En resumen, se estima que con estas modificaciones y adecuaciones al
marco juridico regulatorio que sustentan de mejor forma el desarrollo
de las finanzas publicas estatales, se ha dado un paso muy importante
en la modernizacién del entorno legal, lo que permitira fortalecer y
acrecentar los instrumentos para la planeacion, programacién y
presupuestacion, a efecto de estar en condiciones de perfeccionar la
actuacién de los Organos de la administracion publica estatal y
municipal que les facilite una mayor eficacia operativa.
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ANALISIS DEL CODIGO FINANCIERO DEL ESTADO
DE MEXICO Y MUNICIPIOS: UNA PERSPECTIVA DE
LA TECNICA Y DOCTRINA JURIDICA HACIA LA
REINGENIERIA LEGAL

Rodolfo Téllez Cuevas”

Las finanzas son un tema por demds polémico ¢ interesante a todas las
areas del conocimiento y el analisis; ello reditiia mas cuando se trata
de aspectos tributarios en particular. El presente trabajo analiza una
de las medidas que, conjuntamente impulsaron las autoridades del
Ejecutivo estatal y el Congreso local mexiquenses; nos referimos al
Cddigo Financiero del Estado de México y Municipios, en vigor a
principios de 1999.

Los antecedentes siempre son primordiales a la hora de entender
alguna situacion, por lo que abordaremos algunos de ellos; de igual
forma la investigacion y el analisis se deben de alimentar de ciertos
principios basicos, y mas la ciencia juridica, lo cual hace capital
dichos clementos; de igual forma hemos encontrado que la figura del
cddigo tipo tantas veces afiorado por algunos especialistas del area
juridica, en este caso se puede presumir que se ha concretizado, lo cual
sera propio de nuestro estudio y, por tltimo, plantearemos algunas
opiniones respecto de lo analizado: el Cédigo Financiero del Estado de
Meéxico y Municipios, en el aspecto posmodemno de la Reingenieria.

Antecedentes doctrinarios

Los aspectos financieros son sumamente importantes para todo
gobierno y ya desde tiempos remotos estas actividades -las
financieras- despertaron el interés en tedricos y estudiosos que le

" Coordinador de la Licenciatura en Derecho en la Unidad Académica Profesional Zumpango
de la Universidad Auténoma del Estado de México,
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imprimieron términos muy especificos, tales como la cameralistica o
ciencia de la policia. Estas concepciones son las mas préximas en el
sentido de un fundamento respecto de la actividad financiera; sin
embargo, en ofras culturas y civilizaciones orientales se habia
reconocido la importancia de estas actividades, como los casos
escritos que se pueden consultar en las obras de Kautilya ¢ Ibn Jaldin
con los “Arthasastras” y “Los espejos de los Principes”,
respectivamente’. Ya estos célebres estudiosos de los aspectos
gubernativos, tuvieron el interés de analizar y estudiar las
administraciones de sus respectivas épocas, lo cual dio serios aportes a
la Ciencia de la Administracidn.

En el prnmer caso -Kautilya- es comun encontrar que una de las
principales actividades de los monarcas era la tesoreria y por ende,
ello hablaba de una gran organizacion; en ¢l segundo, se les
consideraba a los “Espejos de Principes”, como una “... notable
pedagogia politico - administrativa para los soberanos™ “... Lo
anterior significaria que tiempo ha que todas las cuestiones financieras
han sido de gran relevancia, y por ello la Ciencia de la Policia tuvo su
campo de estudio a la ... materia financiera de la monarquia absolutista
del siglo XVIII. La cameralistica (Ciencia de la Policia) tenia
enfocados aspectos como la justicia, el gército, la policia v la
tesoreria’™. Aunque la actividad de Tesoreria y financiera no es nueva
y no solo se remite a las culturas indies o musulmana como en un
principio sefialamos; estas ultimas fueron las que mayor dedicacion y
estudio pusieron en ello al dejar constancia en escritos, que ademas
enseflaban a los futuros gobernantes.

En Roma el Tesaurus era el arcén de madera u otro material donde el
César (emperador Romano) guardaba y acumulaba su  fortuna
personal, y a esta 1iltima se le conocia como fiscus. Por lo tanto, lo que
iba a las arcas del emperador (tesaurus) era parte del fiscus de éste y a

' Guerrero, Omar. Jntroduccion a la Administracion Publica. México, Harla, 1985. pp. 9, 11,
13.

2 bidem. p. 13.
3 Ibidem. p. 29.
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€l no se tenia acceso alguno ya que era exclusivo del’ monarca.
Recordemos que el imperio romano era centralizado y que en cierta
forma a través del Derccho Romano se transmitieron algunas

instituciones publicas y privadas entre ellas esta dificil tarea de las
cuestiones financieras.

Otro aspecto simbolico lo ¢s el antecedente de las cargas tributarias. El
tributo era una contribucién que se obligaba al conquistado (el
romano, fue un pueblo conquistador) a pagar por la proteccién y
sojuzgamiento limitado por parte del conquistador. De esa forma los
impuestos se fueron haciendo parte de la hacienda publica de los
gobiernos a lo largo de la evoluciéon del Estado®. Estas cargas
tributarias también recibicron el nombre de contribuciones y en la

Nueva Espafia -al menos en nuestro pais- fue muy comin hablar de
cllas.

Por lo que hemos expuesto, tenemos que las cuestiones tributarias
siempre han ido a la par de la funcién piblica y de gobierno; y es muy
comun que los gobiernos y Estados se preocupen por ampliar su
capacidad recaudatoria, como lo manifesté el mismo Adam Smith,
padre del liberalismo econdmico. El tema, en cuanto al analisis y
estudio, no es nuevo y lo mismo ha preocupado a occidente como a
las culturas orientales, como brevemente lo apreciamos.

La facultad del Estado, via sus respectivos gobiemes, de recaudar
impuestos, contribuciones, mejoras o simplemente cargas tributarias
ha depurado esta actividad al grado de que se ha hecho necesario crear
toda una hacienda piiblica; o bien, implementado. y enriquecido a lo
que cominmente se denomina finanzas publicas y que para los juristas
es Derecho Financiero. Aunque hablar de impuestos (como una parte
de las diferentes cargas tributarias del Estado) seria una especificacion

* Flores Zavala, Ermnesto. Elementos de Finanzas Piblicas. México, Porriia, 1970. pp.19, 20,
Osornio Corres, Francisco Javier. Aspectos Juridicos de la Administracion Financiera en
México. México, UNAM, 1992, pp. 63,64,65; Arteaga Nava, Elisur, “Derecho
Constitucional”, en Biblioteca. Diccionarios Juridicos Temdticos, vol. 2. México, Harla,
1997, pp. 16, 17, 48, 49.
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ya que como lo veremos, dentro de las contribuciones o cargas
tributarias del Estado estan las wmejoras, los derechos, los
aprovechamientos por mejoras, los impuestos mismos, accesorios a las
contribuciones, productos, etc. Si consultamos una norma legal
federal, como el caso del Cddigo Fiscal de la Federacidn,
encontraremos que los impuestos son considerados como
contribuciones y éstas son todo lo que “...engloba a lo que... auxilia a
sufragar los gastos del Estado. (Y)..se divide en contribuciones
forzadas y contribuciones voluntarias”. Siendo las primeras, las que
son fijadas por ley, asi mismo se les conocen como exacciones, en el
entendido de que el particular se adecue a la hipétesis normativa
inserta en la misma ley; en tanto que las voluntarias son aquellas que
se dan convencionalmente entre el Estado y el particular, ante un acto
unilateral de voluntad del privado (como el caso de la donacién y el
legado).

En la norma tributaria existe el mandato ejecutivo para con el Estado,
para que éste pueda tener la potestad juridica y judicial para requerir al
particular tales obligaciones’. Ahora bien, por lo que respecta a los
sujetos  (considerando elementos juridicos como la propia potestad
estatal de exigir la obligacidn) entre quienes estin obligados y quienes
tienen el derecho de exigir la retribucién, tenemos gque existen dos
sujetos principales: el sujeto activo, que preponderantemente es ¢l
Estado y en su calidad de acreedor basa y ejercita su facultad exigendi,
lo cual le da potestad a efectuar el cobro de dichas contribuciones o
cargas financieras; en el lado opuesto encontramos al obligado de
dicha relacion, que en este caso es el privado, el particular -sean
personas fisicas o morales- quienes por su calidad de gobemados estan
obligados a contribuir con los gastos que el Estado realice en sus
funciones de gobierno.,

Por lo que respecta a las finanzas piblicas, es el Estado el encargado
de recaudar toda clase de ingresos para hacer frente a los gastos que la
admnistracién de gobiemo le reclamen. En ello tenemos que va de la

* Rodriguez Lobato, Raal. Derecho Fiscal. México, Harla, 1992, pp. 5, 6.
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mano con las finanzas publicas la hacienda publica que, como lo dirfa
Maurice Duverger,® es “La ciencia de los medios por la que el Estado
procura y utiliza los recursos necesarios para la cobertura de los gastos
publicos, mediante el reparto entre los individuos de las cargas
resultantes™; asi mismo, la considera también una medida financiera
para lo relativo a gastos, tasas, impuestos, créditos, politica monetaria,
presupuestal, etc., y de esta forma contribuir a las diferentes funciones
que tiene encomendadas el Estado. Asi tenemos que, los diferentes
aspectos conceptuales en los que se debe hacer hincapié para el
andlisis del Cédigo Financiero del Estado de México y Municipios,
seran entre los méas comunes: actividad financiera del Estado,
impuestos como tributos, hacienda piblica y finanzas piiblicas. Estos
elementos, sumados a los relativos al Derecho Fiscal en torno a los
sujetos de la facultad de exigir-pagar, se atinan a los principios basicos
juridicos que toda administracién o gobiemno debe considerar para su
aplicacién juridica y material, para con el contribuyente o gobernado.

Principios de la tributacion

Todos los gobiernos de una forma directa o indirecta hacen uso de su
potestad financiera de recaudacion tributarta, y también debemos
hacer mencién de que con las transformaciones econémicas, politicas
y sociales internacionales y los nuevos conceptos posmodemos como
la globalizacion, el nuevo orden internacional, el desarrollo de la
cibenética y demés adelantos y conceptualizaciones, podra
considerarse como punto y aparte lo que se conoce como “paraisos
fiscales”. Fuera de estas nuevas situaciones -conocidas en el medio
como JUBIFIS, Jurisdicciones de Baja Imposicién Fiscal- la mayoria
de los Estados estan en la éptica del cobro de sus respectivas cargas
tributarias y para ello basan su accién piblica (acto administrativo y
en este caso potestativo unilateral) de cobro de impuestos a través de
un marco legal, que le da legitimidad y legalidad.

® Faya Viesca, Jacinto. Finanzas Piblicas. México, Porrua, 1981. p. 9.
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De acuerdo con el Derecho Fiscal, existen principios juridicos basicos
en cuanto al fundamento de los impuestos. Estos son:

1) Principio de Justicia. Consiste en que todos y cada uno de los
gobernados debera contribuir con los impuestos de acuerdo con sus
“capacidades econémicas”, es decir deberad existir equidad en la
asignacién impositiva por parte del Estado en razén de la capacidad
pecuniaria de cada contribuyente. Asi, el impuesto debera ser justo,
sin embargo, a éste se asocian dos aspectos maés: a) Principio de
generalidad, que consiste en que la carga tributaria debera aplicarse a
la todos de los gobernados; y b) Principio de uniformidad, relativo a la
igualdad de los privados o particulares en cuanto a la exigencia del
cobro de la carga tributaria.

2) Principio de Certidumbre. Los impuestos deberan ser certeros en
cuanto a los elementos que permiten su existencia y ellos son:
a) Objeto del impuesto; b) Sujeto; ¢} Exenciones, d) Tarifa; €) Epoca;
f) Infracciones y sanciones. Estos elementos se aplican una vez que s¢
ha delimitado cual es la materialidad del tributo (verbigracia, cuando
se recibe la notificacion de la carga a solventar y que es dable a todos
los gobernados}).

3) Principio de Comodidad. Se aplica en relacién a las condiciones
que se estimen para la época y forma en que el contribuyente pueda
hacer efectivo el pago del tributo; por lo que se escogen fechas en las

que puede haber una certeza de que el contribuyente podra sufragar el
débito.

4) Principio de Economia. Se aplica cuando el “..rendimiento del
impuesto debe ser el mayor posible y para ello, su recaudacién no
debe ser onerosa ... (es decir) que la diferencia entre la suma que se
recaude y la que realmente entre en las arcas de la nacidn tiene que ser

la menor posible™’.

? Rodriguez Lobato, Rail. Op. cit. pp. 61-63; Groves, Harold M. Finanzas Piblicas.
México, Trillas,1982. pp. 30-35.
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En cuanto a la equidad que debe prevalecer en el cobro de los
impuestos esta debera centrarse en su base smithiana (el mismo Adam
Smith, ya hablaba de esto, como lo aseguramos con antelacién).
Ademas, los impuestos deberan ser convenientes en todos y cada uno
de los elementos que son su esencia.

De igual forma podriamos hablar de otros principios de gran
importancia: a) Principio de los Beneficios obtenidos; b) Principio de
la Capacidad de Pago; ¢) Principio de Conveniencia Social.

El primero -Principio de los Beneficios- consiste en que ambos sujctos
(el gobiemo y el contribuyente) obtengan un beneficio reciproco
(aunque no existe un pardmetro de medicion o estandarizacién para
poder estimar esta situacién); en lo referente al segundo principio (el
de Capacidad de Pago), esta acorde a la determinacion de la medida de
la capacidad de pago que ostente ¢l contribuyente y supone un minimo
de sacrificio, por lo que este iiltimo debera ser igual y proporcional.

El tercer principio es complementario a los denominados doctrinarios,
se refiere (Principio de Convivencia Social) a la adaptacion de los
anteriores ya que con base en la valorizacién que ecfectia el
contribuyente respecto de cada tributo, dejard en éste un esquema de
apreciacion personal por aquél hacia el gobierno y la hacienda priblica,
que a su vez se ve reflgjado en mas y mejores bienes y servicios, por
lo que le redundard (al gobiemno) un acento en la preferencia del

contribuyente, no s6lo econémicamente sino también en un sentido
politico®.

Ahora bien, existe una clasificacion de los impuestos que la mayoria
de los doctrinarios considera ad hoc y que es la siguiente:

Directos.- No pueden ser trasladados e inciden en el patrimonio del

sujeto pasivo de la obligacion (impuesto sobre la renta, el impuesto
sobre herencias, legados, etc.).

¥ Groves, Harold, M. Op cit. pp. 46, 47.
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Indirectos.- Estos si pueden ser trasladados, ya que no inciden en
el patrimonio del sujeto pasivo, sino mis bien en el de terceros de

quienes va a recuperarlo ( los impuestos por importacion y
exportacion),

Reales.- Como su nombre lo indica, gravan a los bienes o cosas
(Res = cosa, Derecho Romano, dixit), como el pago de tenencia

vehicular.

Personales.- Estdn enfocados exclusivamente sobre la persona o

contribuyente quien debera pagar el gravamen (impuesto sobre el
trabajo).

Especificos.- Establecidos en razon de una medida, o de acuerdo a
la calidad del bien gravado.

Ad Valorem.- Lo establece la administracién en razén del valor del
bien a gravar.

Generales.- Grava diferentes actividades u operaciones de una misma
naturaleza.

Especiales.- Gravan una actividad especial y de forma aislada.

Con Fines Fiscales.- Son los que especificamente se recaudan para
disefiar y satisfacer el presupuesto de egresos.

Con Fines Exirafiscales.- Su recaudacion obedece a fines sociales,
economicos y no para satisfacer aspectos presupuestales.

Alcabalatorios - Los que van a gravar la libertad de las mercancias por
circular de una entidad a otra.

Segun los Sujetos del Impuesto.- Bsta puede a su vez dividirse: A) De
acuerdo al Sujeto Activo.- Que en este caso pueden ser; 1) Federales;
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2) Estatales; y 3) Municipales; B} De acuerdo al Sujeto Pasivo son:
Subjetivos y Objetivos.

Como podemos apreciar, doctrinalmente habria una infinidad de
criterios respecto a las cargas tributarias; empero, los impuestos no
son las unicas de esta indole, ya que por antonomasia se reconoce que
las cargas fributarias o contribuciones deben ser necesariamente los
impuestos. Esta consideracion es producto de la ignorancia financiera
y de una acendrada costumbre social. Asi también debemos decir que
el impuesto, es el medio por excelencia de toda administracién publica
para allegarse de dineros y como parte de la politica econémica del
régimen (ademas de otros medios como el ahorro; los créditos
externos de organismos intemnacionales financieros como el Fondo
Monetario Internacional, etc.), existen de igual forma -como se sefialé
en otra parte-, Aportaciones de seguridad social (se establecen por ley
y estin a cargo de personas que son sustituidas por el Estado en el
cumplimiento de obligaciones fijadas... en materia de seguridad social
a las personas que se beneficien en forma especial por servicios de
seguridad social proporcionados por el mismo Estado”: pagos a la
scguridad meédica como el IMSS, ISSSTE, ISSEMYM, etc.);
Contribuciones de Mejoras (son las aplicadas legalmente cuando una
persona fisica o moral se vea beneficiada por obras ptiblicas en forma
directa (en el caso de pavimentacién de carreteras que anteriormente
eran caminos rurales o de terraceria, etc.); Derechos, cuando se usan o
aprovechan bienes de domimio publico de 1a nacién, o las prestaciones
que otorga en servicio publico el Estado (el matrimonio civil ante el
Registro Civil; derechos para inscripcion en el Registro Publico de la
Propiedad, etc); Accesorios de las Contribuciones, que son los pagos
por recargos, sanciones, gastos de ejecucion o indemnizaciones
especiales; los Aprovechamientos, que son percibidos por el Estado
mediante sus organismos publicos descentralizados o empresas de
participacion estatal (como los producidos por la venta de petrdleo
crudo via PEMEX); existen también los accesorios de los
Aprovechamientos, que no son los pagos de recargos, gastos de
gjecucion de los anteriores -los Aprovechamientos-; y los Productos,
que son las prestaciones que en derecho privado realice el Estado, asi
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como ¢l uso y aprovechamiento o la venta de bienes de su dominio
particular (como cuando el Estado, via gobierno federal, eran los
duefios de los famosos hoteles “Presidente”, y que mas tarde fueran
vendidos a la iniciativa privada).’

Coligiendo, tenemos que las cargas tributarias son parte de la politica
econdmica de los gobiernos, en razén de que forman parte de su
Hacienda Publica, y que las facultades de recaudacidn estin escritas
por normas juridicas y que existen ademas criterios doctrinales y
juridicos de clasificacion. Por lo que respecta especificamente al
aspecto juridico, habria que citar algunos criterios mas.

Juridicamente las imposiciones financieras que realiza el Estado estin
determinadas como obligatorias hacia los sujetos sefialados para ello,
que en este caso seran los contribuyentes (personas fisicas o morales)
y el sustento se tiene en la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos en su numeral 31 fraccién IV, el cual sefiala que
entre las obligaciones de los mexicanos estd la de “ ...Contribuir para
los gastos publicos, asi de la Federacién como del Estado y Municipio

en que residan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan
las leyes™.

Desde el inicio de este precepto encontramos algunos elementos ya
descritos anteriormente, tales como la proporcionalidad y la equidad
normativa legal; asimismo, serd obligatorio para que los gobernados
deban cubrir los gastos federales, estatales y municipales. Es decir,
que cxisten de acuerdo con este articulo constitucional obligaciones
fiscales federales, estatales y municipales que los mexicanos deben
cubrir. Para el caso que nos ocupa, la tributacién estatal y municipal,
la misma Constitucion General establece la forma para realizar estas
acciones a través del principio de Autonomia de los Estados,
considerando a las entidades federativas “como unidades politico-
administrativas, integrantes de un Estado Nacional y parte... de su
gobierno”; empero esa autonomia politico-administrativa no garantiza

° Codigo Fiscal de lo Federacion. México, Edit. TAXX(, 1999.
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la libertad material, pero si la sugestion juridica y politica. El articulo
124 de la misma Carta Magna establece las facultades para los estados
federativos, aun cuando las atribuciones que el maximo ordenamiento
juridico contiene las remite al gobiemo Federal, dejando asi a los
estados realizar facultades propias; teniendo asi que los estados de la
Republica podran “legislar y aplicar sus leyes™®.

Por lo que respecta a los municipios, estos también son regulados por
la Constitucion General en su articulo 115 y siguientes, compartiendo
normatividad con las facultades estatales.

El marco legal del financiamiento, en cuanto a leyes federales y
estatales para el Estado de México, en concreto se tiene en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México (sin
olvidar el Codigo Fiscal de la Federacion), preponderantemente. Por
lo anterior, es preciso introducimos en el tema base del presente
trabajo: el financiamiento del Estado de México, sus municipios y su
codificacion,

Transicién hacia un Cédigo Financiero tipo: reingenierfa
financiera y juridica

Como se ha venido sefialando, la implementacién de politicas se basan
en aspectos teéricos y doctrinarios, para asi entender lo que
pretendemos analizar (el Cédigo Financiero del Estado de México y
Municipios); por ello, debemos abordar los sustentos legales, politicos
y hasta sociales.

Sefialamos que la base juridica estaba en la Constitucion Politica
General (arts. 31, 115 y 124); 1a Constitucién Politica del Estado Libre
¥ Soberano de México, y es esta tltima donde se refuerza el principio
de contribucién en el articulo 27 de la misma que dice: ... “Son

Y Martinez Cabafias, Gustavo. La Administracion Estatal y Municipal de México. México,
INAP- CONACYT, 1985. pp. 42,43.
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deberes de los vecinos del Estado: ... II) Contribuir para los gastos
piblicos del Estado y de los municipios donde residan o realicen
actividades gravables, de la manera proporcional y equitativa que

dispongan las leyes, segun lo establecido por la Constitucién
Federal...”

Respecto a la Ley Organica de la Administracién Publica del Estado
de México, en su articulo 24 fraccién II), faculta a la Secretaria de
Finanzas y Planeacion del Estado de México a “Recaudar los
impuestos, derechos, aportaciones de mejoras, productos,
aprovechamientos, que correspondan al Estado; y las contribuciones
federales y municipales en términos de los convenios suscritos...,” asi
también ejercer sus facultades en materia financiera, respecto de los
citados convenios fiscales con la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico y los gobiernos municipales (fraccién IV). En otras fracciones
también se abordan facultades en el mismo tenor.

En la misma Constitucion local se establece para los municipios la
facultad de administrar su hacienda publica y los ingresos que cada
uno de ellos perciba (art. 125); y en el Titulo Sexto se contempla la
administracién y vigilancia de los recursos publicos (art. 129),
considerando que estos se forman -en una parte- de los ingresos que
se reciben por concepto de cargas tributarias estatales y municipales.

La Ley Organica Municipal del Estado de México en sus numerales
31 fracciones IT y VIII, aborda las facultades de los ayuntamientos en
materia financiera y relativas a la “administracién de contribuciones
fiscales”, y de su hacienda municipal; en los Capitulos Segundo y
Tercero del Titulo TV, relativo al régimen administrativo municipal, se
abordan las funciones de la Tesoreria y de la Hacienda Municipal.

También existe financieramente la Ley de Ingresos del Estado de
México para el Ejercicio Fiscal de 1999, donde en catorce articulos
desglosa los ingresos provenientes del ejercicio fiscal actual; las

facultades de los Ayuntamientos y algunas otras disposiciones de
caracter fiscal.
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Lo propio se especifica en la Ley de Ingresos de los Municipios del
Estado de México para el Ejercicio Fiscal de 1999.

Uno de los ordenamientos que indirectamente se integran a esta
legislaci6n financiera para el Estado de México, lo es el presupuesto
de Egresos del Gobierno del Estado de México para el Ejercicio Fiscal
de 1999, donde se estatuyen los parametros de financiamiento y los
rubros que lo integran. Claro que de acuerdo a las capacidades de
gobiemno estatal y municipios en materia de ingresos''.

El anterior desglose de las principales leyes que norman el
financiamiento y que son previos al Cédigo Financiero del Estado de
México y Municipios, se hace necesario sefialarlo. Ahora bien,
especificamente de este tltimo diremos que las reformas municipales
se han venido dando para que los municipios puedan tener mas
autonomia administrativa y que se finquen mas y mejores resultados
estructurales. Esto no es novedoso, ya que dichas reformas se dan
desde los dmbitos federal (con el art, 115 Constitucional) hasta en el
local, como es el caso que nos ocupa.'?

En relacion al Cédigo Financiero del Estado de México y Municipios,
vamos a explicar por qué consideramos que forma parte de una nueva
estrategia juridica y financicra por parte del Gobiemo  de César
Camacho Quiroz; novedosa en tanto a que es sabido que en el foro
juridico -al menos entre algunos actores- se ha considerado sintetizar
nuestro sistema juridico en varias leyes, pretendiendo hacer una
codificacion tipo™.

! Prontuario de Legislacién Fiscal 1999. Toluca, Gobierno del Estado de México, 1999.

' Diaz Garibay, Felipe, “La Reforma Municipal, base del cambio estructural™, en Cuadernos
de Politica y Administracién Piblica, No. 33 México, [PONAP. p. 53; Olmedo Carranza,
Radl, “El Municipio en el afio 2000™, en Cuadernos de Politica ¥ Administracion Piblica.
pp. 68-70.

" Exposicién de Motivos del C. Gobernador del Estado de México César Camacho Quiroz

respecto del Codigo Financiero del Estado de México y Municipios. Toluca, Gobierno del
Estado de México, 1998. pp. 1,4,6.

239




Revista IAPEM

Desde tiempos del presidente Plutarco Elias Calles, que pretendid
hacer un Cddigo Civil tipo (e incluso su megalomania Hegd al grado
de querer emular a Napoleon 1, llamandole “Cédigo Plutarco™), hasta
hoy dia se tiene la exigencia y deseo de no tener un gobierno con
demasiadas leyes. Esta necesidad y el conocimiento de la
burocratizacion (entre otros factores) motivaron al gobierno de César
Camacho Quiroz a elaborar este Codigo:

“Ante la multiplicidad de leyes que necesitan actualizarse, se
decidié por la codificacion, perque ésta nos permite la unidad y la
sistematizacion de las instituciones y de los principios juridicos en
un so6lo cuerpe legislativo en el que todas las normas que se refieren
a las finanzas publicas del Estado y los municipios queden
comprendidas, fo que permitird una mayor certeza juridica y un mas
facil manejo de la ley”.

Asi podemos afirmar que se trata de un modismo muy posmoderno,
acorde con las nuevas dindmicas juridicas que las exigencias sociales
presentan. Hoy dia, sabemos que la globalizacion y los nuevos
esquemas de participacion internacional han dejado sus huellas en
naciones que directa o indirectamente estin ligadas a las naciones
hegemonicas; asi, nuestro pais no es ajeno a los cambios estructurales
y de fondo que se han imiciado. El gobierno mexiquense en su
preocupacion por acelerar y dinamizar este proceso de financiamiento
ha logrado un modelo, un estandar ad hoc a las circunstancias,
combatiendo con ello lo poco expedito y la obsolescencia juridica, que
produce el tener un sistema juridico dilatado, lo cual implicaba normas
juridicas que iban desde el régimen catastral, las Aportaciones de
mejoras, hasta la legislacién de Coordinacion Fiscal del Estado, lo
cual yuxtaponia y alteraba el orden juridico y administrativo.

El haber hecho posible la compactacion de las diferentes leyes y
normas juridicas que se venian aplicando en forma regular en el
financiamiento del estado y municipios, es resultado de una estrategia
que consideramos como de reingenieria; como una parte dinimica
dentro de los procesos administrativos y juridicos de la cosa piblica,
hoy de moda.
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En el Titulo Primero (Disposiciones Preliminares) del Cédigo
Financiero del Estado de México, se fijan reglas generales y ¢l objeto
del ordenamiento, y la conceptualizacién de las acciones financieras.
En el Titulo Segundo (Principios Fiscales), se establecen los sujetos,
las cargas tributarias y otros aspectos como las exenciones; asf como
los derechos y obligaciones de los sujetos fiscales.

En los Titulos relativos a los ingresos y en qué consisten éstos
(Tercero y Cuatro), asi como su divisién en estatales y municipales, se
hace la identificacion y las respectivas definiciones.

El Catastro (Titulo Quinto) es una figura importante para la
recaudacion de los ingresos mumicipales y el financiamiento estatal. El
Titulo Sexto estatuye a las Aportaciones de Mejoras; define a los
sujetos y ¢l objeto que tiene esta carga; asimismo, se conocen los
procedimientos para aplicar esta contribucién.

El Titulo Séptimo, de la Deuda Piblica, un elemento propio de la
hacienda municipal y estatal, y en general de todo gobierno. Se define
¢sta, como se integra, las autoridades de la materia, y los
procedimientos para contratacién crediticia o financiera y quiénes
participan en ¢lla.

Lo relativo al sistema estatal y municipal (en cuanto a su coordinacién
y convivencia prictica) de planeacion y presupuestacién de Egresos,
se encuentra en el Titulo Noveno, siendo esta una de las herramientas
de toda administracion.

La Tesoreria y la Contabilidad gubernamental son basicas: Ia primera
fya las reglas para la recaudacion, administracién y custodia de los
recursos (fondos, valores y demas insumos monetarios y crediticios);
la segunda, se relaciona con 1o que se conoce como Cuenta Publica.
De estos topicos hablan los Titulos Décimo y Décimo Primero.

Como en todo acto pablico de gobierno, s prevé la posible infraccion
a lo establecido por las disposiciones administrativas y en tal situacién
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se establecen ciertas sanciones. Asi tenemos que las infracciones seran
en especial de los sujetos pasivos de la relacion fiscal y de otros
individuos.

Como se podrd comprender, el presente Cédigo Financiero es muy
extenso (364 articulos de doce Titulos y nueve transitorios), pero en él
se unifican criterios y principios que las leyes que abrogd dispersaban
creando zozobra e incertidumbre juridica, administrativa y financiera
propiamente dicha. Esta politica de dinamismo juridico la hemos
conslderado como parte de una reingenieria juridica y financiera por
parte del gobiemo de César Camacho Quiroz.

Para mejor comprenderlo haremos algunos analisis. Se dijo que el
Codigo Tipo es una necesidad que a nivel federal se ha venmdo
manejando sin que se haya logrado, salvo en algunos casos como el
Cddigo Fiscal de la Federacién, el Cédigo de Comercio, etc., empero
en una administracion local resulta novedoso. Se podria pretender que
nuestro cédigo pueda ser emulado por otras entidades federativas y alli
radicaria esta tipicidad, sin embargo, los factores que se involucran
para cada entidad suelen ser muy diferentes. Sirva de ¢jemplo una
entidad altamente industrializada como la de Nuevo Ledn, en
comparacion con alguna entidad surefia (Chiapas, Oaxaca, Guerrero,
etc.). Las caracteristicas son distintas y mucho mds si de materia
financiera se trata.

La reingenieria, posiblemente suene preponderantemente a aspectos
técnicos y/o tecnoldgicos, pero no es asi; se ha familiarizado y puesto
en practica esta herramienta tanto en la iniciativa privada como en
algunos gobiemos. Asi, se viene haciendo reingenieria desde 1982 y
significa “modificar de forma radical y profunda sus procesos
econdmicos, politicos, sociales y hasta mentales. Creando asi
paradigmas mas cercanos a lo que implica una sociedad modema y
urbana; libre y democrafica, lo cual requiere que el lider, o la persona
mas alta en la piramide..., se decida o pronuncie por el cambio y lo
imponga al resto del equipo o de la nacién”; en nuestro caso, para el
Estado de México. Este esquema de participacion ha dado resultados
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en la iniciativa privada y en el sector empresarial de inversidn
extranjera y ello hace pensar inmediatamente que se trata de uno de
los tantos mecanismos que han desarrollado las tecnocracias .

Tenemos asi que los cambios -de acuerdo con la reingenieria- de
caracter legal deben darse en dos sentidos: de abajo hacia amba, con
la participacidon de todos los entes sociales; y de armba hacia abajo,
con la batuta y liderazgo del elemento guia: el gobierno. Por lo que si
fue posible aglutinar en un sélo cuerpo juridico una cantidad de leyes
financieras, como lo es el caso del Cddigo Financiero del Estado de
México y Municipios, entonces ¢l cambio puede darse desde el mayor
orden juridico jerarquico conocido: la Constitucion General de la
Republica.”

La reingenieria fue aplicada en esta importante reforma fiscal en el
Estado de México por lo sefialado con antelacién en la misma
Exposicién de Motivos del gobemador y porque se enfocan algunos
puntos a dicha forma.

De acuerdo con esto existen fundamentos para hablar de la aplicacion
de la modemizacidén juridica (reingenieria) de la funcidén fiscal del
Estado de México y municipios, de acuerdo a lo que se sefiala en la
reingenieria a fin de llevar a cabo un buen proyecto:

1.- Hay que iniciar de Cero. Existe la consigna de reconocer que lo
anteriormente realizado estd mal hecho, si se toman en consideraciéon
los resultados obtenidos. Este fundamento se reconoce en la misma
Exposicion de Motivos de la Reforma.

2.- Consiste en llevar a cabo cambios radicales y espectaculares. En si
el hecho de tener en un sélo cddigo las mas importantes normas

" Cfr. “La Reingenieria en México™, en Carpeta Pirpura, nam. 260. México, 13 feb. 1998,
pp. 1, 2.

" Saldafia, Adalberto. “Nueva Constitucion”, en Carpeta Politica, nim. 54. México, 10
abril 1998.
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juridicas fiscales y que incluyan al ambito estatal y al municipal, es
novedoso.

3.- Esta enfocada a procesos.- Se rompe con el esquema de la divisién
del trabajo y la departamentalizacién; o la divisién operacional; es
decir, estos esquemas ya no funcionan. En el caso del Codigo
Fmanciero, la integracién de las esferas de recaudacién en una sola
norma legal, asi como el abrogar otras leyes que resultan obsoletas es
piedra angular de la reforma.

4.- “Tiene una visién holistica”. Aqui se observa a “todos los procesos
desde una perspectiva integral. Ve el todo y no las partes. Tiene una
perspectiva global”. El punio es fielmente expresado en la
configuracién del Cédigo. Por su estructura capitular se denota esta
generalidad, esta globalidad.

5.- “Es cenemiga de la especializacién”. Como se contempla la
disminucién de las leyes, eso genera que no hubiera diferentes
materias de fiscalizacién (Catastro, Mejoras, etc.); si no que el Codigo
Financiero es un todo en si.

6.- Existe un principio de incertidumbre. Se basa en la intuicién y
tener un beneficio o margen de incertidumbre con lo cual se podra
manejar ofras estrategias: hay que ser tolerante. En el Caodigo se
aprecia que por ¢jemplo desaparece la Ley de Coordinacién Fiscal
para el Estado de México, con la certeza de que no es primordial y que
puede ser reemplazada por otros 6rganos o mecanismo como el
Sistema de Coordinacién Hacendaria, existiendo la incertidumbre de
la eficacia del mismo, ya que se pretende que sea mejor en corto plazo.

7.- Principio de “destruccion creativa” (sic). Parte de la idea de que lo
anterior ya no funciona y debe ser destruido. Este fundamento fue el

leit motiv de la reforma planteada por el gobernador (Cfr. Exposicién
de Motivos, p.1).
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8.- No existe un modelo presstablecido. No existe el modelo o un
modelo a emular; o bien no existen estandares. En el caso del Codigo
Financiero, no se plantea la idea de que haya existido un
planteamiento a emular, por lo tanto aqui radica su caracter novel.

9.- “Lo més importante es un cambio de mentalidad o de enfoque”, '
Se debe pensar en procesos integrales Yy no en tareas aisladas.
Asimismo, el Cédigo Financiero recoge varios procesos que estan
enfocados a la estructuracién coordinada de 1a recaudacion financiera
y el fortalecimiento administrativo de la funcién fiscal del estado
mismo y los municipios que lo integran.

10.- Inicialmente debe darse de arriba hacia abajo. En el caso que nos
ocupa, el mismo titular del Ejecutivo estatal menciona las multiples
razones para tan favorable cambio juridico en materia financiera local.

11.- Se requiere un impulso inverso, es decir de abajo hacia arriba.
Esto se vislumbra en el sentido de que son los municipios los
clementos basicos de esa situacién, ya que ¢s en cllos donde radica la
esencia de participacion directa con el gobernado -contribuyente
(sujeto activo).

12.-'Y si no existe el pleno convencimiento de que s¢ esta actuando
conforme a lo disefiado, es mejor no llevarla a cabo. Precisamente este
€s uno de los factores y no variable que motivaron al Ejecutivo estatal
a impulsarlos."

Resumiendo. La creacién y promulgacién de este Cédigo es muy
importante, ya que dejara un precedente juridico y ademds -quiérase o
no- denota que los gobiernos se estan modernizando y para ello se ven
precisados al auxilio de herramientas tan técnicas como la
reingenieria. La interrogante seria: jrealmente funcionara en ambitos
tan sofisticados como las cuestiones juridicas y fiscales?

" “Los 13 conceptos fundameniales de la Reingenierfa”, en Carpeta Plirpura, nim. 263,
Meéxico, 27 Marzo 1998, p.11.
" Ibidem.
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Consideraciones finales

El tema de los ingresos de todo gobiemo no deja de ser de gran interes
para aquellos que los aplican, los disefian o los estudian, ya que depura
y hace mas concretos los proyectos de gobiemno, con ¢l afan de lograr
mayor eficiencia y eficacia gubernamental.

Los ingresos son los relativos al fisco, a la hacienda piiblica, y por ello
nos debemos remitir a conocer qué se entiende por €sta y qué debemos
considerar como las cargas o contribuciones fiscales, desde ambitos
que van de lo doctrinal y tedrico hasta lo pragmatico.

Los impuestos son la contribucion por excelencia y por lo mismo es
de suma importancia allegarse de recursos, por lo que respecta al
Estado en sus tres esferas de gobiemo: Federal, Estatal y Municipal.

La legalidad y legitimidad del cobro del Estado {en sus tres ambitos)
de las contribuciones respectivas a los gobemados se origina en los
mismos preceptos juridicos que le dan forma y razon de ser a dicha
actividad recaudatoria.

La exigencia de procesos mas dinamicos ha obligado a los gobiernos,
como el del Estado de México, a crear las condiciones mas optimas
para la recaudacién fiscal en procesos mas expeditos y certeros;
creando con ello mejores leyes con un alto grado de objetividad,

aunque para ello se recurran a nuevos paradigmas en las tareas de la
cosa publica.

Sélo el tiempo y la préctica financiera podré decir si estas medidas son
acertadas o no; si fueron tomadas y estructuradas en el momento
preciso y si sus resultados son en beneficio sobre todo del bien

colectivo, como filoséfica y humanisticamente (teleoldgicamente) se
concibid.
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