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Editorial

Latareade gobernarenlos ultimos tiempos demuestra
que no tiene siempre supuestos racionales ni
confiables que permitan construir escenarios seguros
y por tanto, factibles de cumplir en términos de hechos
a considerar, abordar y regular sin contratiempos. Un
modo de entender la accidén de los gobiernos en el
tiempo actual, es con la aplicacion del concepto de
racionalidad limitada, el cual alude a las restricciones
que instituciones como los gobiernos, tienen para
intentar tener el control de todas las variables que
se generan con la interaccion de las personas y los
grupos, asi como de los efectos destructivos de la
naturaleza provocados por ciclones, derrumbes,
sismos, terremotos, tsunamis. Utilizando la vision
de la teoria del caos abundan acontecimientos y
hechos que en la modalidad de eventos, dan vida
al desorden organizado a la manera de un sistema
interdependiente y funcional que es parte de la vida
comunitaria en los distintos 6rdenes del quehacer
social, politico y econémico. En la visiéon del caos,
orden y desorden son factores entrelazados que
tienen modos de comportamiento cotidiano y son
parte de los problemas que enfrentan la capacidad
instalada de los gobiernos para regularlos a través de
distintos recursos y medios de accién.

En efecto, hay hechos naturales, sociales, politicos
y econdmicos que se estructuran de manera
inesperada para darorigen acondiciones enlas cuales
predomina lo imprevisto sobre lo previsible, situacién
que puede modificar de raiz la cosmovisidn que se



tiene antes de que sucedan. Ello obliga a que los
patrones -disefio, estrategias, modelos, tecnologia,
acciones- de gobierno se revisen de manera continua,
debido a que la capacidad de respuesta que tienen,
no puede ser universal, menos homogénea como lo
pretende el esquema de la racionalidad exhaustiva,
al sostener que es viable ejercer un control sobre las
condiciones y las variables mas conspicuas de la
vida productiva y social, sin que se rompa la relacién
objetivos-medios. También se rompe la vigencia
de las racionalidades pulcramente definidas en la
tranquilidad de la vida cotidiana, con la certeza de que
todo es posible anticiparlo sin mayor interferencia.
La légica de la racionalidad pulcra se desploma
cuando las irracionalidades naturales y humanas
son mas potentes con su estallido, dado que los
supuestos le toman la delantera a las afirmaciones
incuestionables.

En este sentido, varias noticias dan cuenta de
escenarios complicados que ponen a prueba a
los dirigentes politicos con investidura y a los
administradores publicos, a fin de atender, procesar
y solucionar una diversidad de problemas publicos.
En el plano internacional la crisis econdmica de
Grecia tiene consecuencias que de no enfrentarse
con eficacia, pueden colapsar a la Unién Europea. La
caida del Producto Nacional Bruto en casi 13 %, refleja
importantes fallas de gobierno que los ciudadanos no
estan dispuestos a aceptar a la manera de subditos,
es decir, con obediencia y resignacion. Hay protestas
contra las autoridades publicas, lo cual indica que
la accién de gobierno tiene evaluacion y vigilancia



desde la sociedad. Espafa es otro pais con problemas
fuertes sobre todo en materia de desempleo con
casi 4 millones, ademas de desajuste fiscal. Estados
Unidos y Reino Unido también padecen desempleo.
Recientemente el Presidente Barack Obama no ha
podido convencer a los legisladores republicanos
para impulsar y aprobar la reforma al Sistema de
Salud y tiene que reformularla en términos de politica
publica para que sea aprobada tomando en cuenta
costos y beneficios. No obstante y en una relacién
de tension politica, se ha logrado transitar hacia la
aprobacion de un proyecto que aprueba la reforma, lo
cual indica en términos de presién institucional, que
los desacuerdos es viable convertirlos en féormulas
de entendimiento y colaboracién. Sin embargo, la
economia norteamericana no ha logrado remontar con
plenitud los desastres que vive desde septiembre de
2008, cuando estalla la crisis financiera que impacta
a todo el mundo.

En el plano de los desastres naturales, la destruccion
en vidas y de las estructuras materiales en Haiti, son
muestra no sélo de un acontecimiento lamentable por
la pérdida de vidas humanas, sino porque el gobierno
de ese pais no ha tenido capacidad de reaccion para
atender las zonas colapsadas, sino que es la ayuda
internacional la que ha venido afrontando el rescate de
la poblacién, al suministrar los viveres, las medicinas,
el personal médico y los cuerpos de rescate para
volver en la medida de lo posible, a la “normalidad”.

Un hecho natural evidencia que la capacidad instalada
del gobierno de Haiti es nula, lo cual indica que las



tareas de ayuda, socorro, auxilio y recuperacion,
han estado y estaran durante largo tiempo a cargo
de otros gobiernos, asi como de organismos
internacionales. En Peru, en la region de Machupicho
el desbordamiento de los rios provocé en dias
pasados destrozos, obligando a las autoridades a
responder en condiciones de alta adversidad. En una
region de ltalia un alud “mueve” toda una montana
con los riesgos que eso implica para los habitantes.
En Portugal en la regidon de Madeiras, las lluvias
ocasionaron destruccién y dano a la poblacion civil
que da cuenta de como los impactos de la naturaleza
en ocasiones no estan sujetos a control alguno. En
Valle de Chalco la lluvias torrenciales de la época
invernal provocan el desbordamiento del canal de
aguas fétidas, causando dafno a calles, carreteras,
escuelas, familias, negocios, asi como en los espacios
domésticos y publicos, lo cual obliga a un esfuerzo
extraordinario por parte de los Gobiernos Federal, del
Distrito Federal y del Estado de México para coordinar
acciones y programas que permitan reactivar la vida
normal y ordinaria de ese lugar, tomando en cuenta
que se trata de un problema compartido en tres
ordenes institucionales.

El 27 de febrero un sismo de 8.8 grados sacude a Chile
con consecuencias lamentables en términos de vidas
humanas y destruccién material. Ello ha implicado la
movilizacion logistica de las autoridades para atender
a los habitantes, desde luego también con la ayuda
internacional. La situacidon todavia no se normaliza
debido a que continda la réplica de los movimientos
sismicos y ante la falta de atenciéon a favor de la



poblacién civil, el gobierno ha tenido que movilizar
las fuerzas del orden para apaciguar las protestas.
Por otra parte, el evento ha provocado criticas del
presidente electo Salvador Pifeiro hacia la gestion de
la presidenta Bachelet, en el sentido de la tardanza e
inefectividad de la accién gubernamental. En Japén se
resienten los efectos del tsunami que destruyé la zona
centroy sur de Chile. En Pakistan tiembla, provocando
reacciones de temor y desesperanza. Los riesgos en
el uso de la energia nuclear tensan las relaciones
entre Irdn y los Estados Unidos de Norteamérica. La
visita del Dalai Lama a éste pais, provoca la irritacion
del gobierno chino, agregando dosis de reclamo y
protesta por un acto que consideran inaceptable.

Ademas, las fuerte nevadas que se abatieron sobre
la Unién Americana alteran el modo del diario vivir,
al suspender actividades escolares, productivas e
incluso de gobierno. Pareciera que la naturaleza “pasa
la factura” a los seres humanos, debido a la alteracion
y la destruccion de los ecosistemas. En este caso,
el calentamiento de la tierra, de la deforestacion,
las superficies aridas, asi como el dano provocado
que ocasiona al desprenderse un icerberg de casi 2
kilbmetros que se separa del Polo Sur, siendo posible
quealterelavidadelosocéanos. Tambiénlosincendios
en diversas partes del mundo, provocan la alteracién
de las leyes naturales, lo cual obliga a los gobiernos
al aumento de capacidades de gestion tanto para
situaciones ordinarias como extraordinarias.

Los hechos descritos no estan aislados unos de
otros, sino interconectados porque tienen implicaciéon



para la vida de las sociedades, los gobiernos y
los habitantes de la sociedad civil. Tanto la mano
del ser humano como el comportamiento de la
naturaleza, son variables complejas a tratar en
términos de alivio, recuperacion y nuevos desarrollos
que son para los gobiernos, tareas medulares para
restituir la normalidad de la vida cotidiana. En este
sentido, es importante reconocer que todo gobierno
tiene limitaciones fiscales, humanas, materiales,
tecnolégicas y organizacionales para atender y
solucionar los problemas colectivos. Son instituciones
relevantes, pero no pueden hacerlo todo, mas aun
cuando los eventos naturales se suceden mas alla
de las agendas institucionales, la distribucién de
los recursos y la organizacién logistica que permite
procesarlos con fines de atencién y eficacia.

Los gobiernos dependen en lo fundamental de las
tareas de coordinacion y cooperacion que logran
tener con las organizaciones de la sociedad civil
para que sean mas eficaces en condiciones de crisis,
inseguridad y debacle. La magnitud de los problemas
obliga a sumar esfuerzos y buscar alternativas de
soluciéon también en los recursos de la sociedad
y los mercados. Por ello deben ocuparse para que
sus capacidades de respuesta sean fruto de un
mayor enlace con actores no gubernamentales para
facilitar un mejor entendimiento con los ambitos
comunitarios, nacionales, internacionales, federales,
municipales, regionales. Los problemas que la
naturaleza provoca exigen respuesta de gobiernoy en
esa medida, las politicas publicas no son Unicamente
las convencionales del quehacer cotidiano, sino las



extraordinarias que exigen los hechos en los cuales
no interviene la mano del ser humano.

El mundo vive momentos criticos, los recursos
son escasos y los problemas aumentan de manera
exponencialencondicionesqueaceleranladesigualdad
entre las sociedades, los paises, las comunidades y
las regiones. Lo humano y lo natural por cuanto nexo,
tienen ahora nuevos retos -simultaneidad, frecuencia
y recurrencia de hechos- y adquieren perfil de riesgo
significativo cuando las condiciones son de muerte
o desastre. Esto no significa que antes no habia esa
relacion compleja, la diferencia estriba en que ahora
son mas frecuentes y con ello es mayor el impacto
en los costos de la destruccion que se hacen mas
publicos y mundiales.

La interdependencia de los eventos naturales y
humanosimplicaparalos gobiernos nuevos horizontes
en los cuales los problemas tienen impactos y costos
que demandan importante suma de recursos para
su abordaje. La tendencia apunta por el lado de que
habra mas eventos y para tal situacion, los gobiernos
tienen que estar listos para que no sean rebasados
por los mismos, debido a que los costos destructivos
danan su prestigio y credibilidad. Ahora mas nunca,
la respuesta en términos de organizacion y logistica
gubernamentales tienen que acreditarse de cara
a la vida publica, lo cual obliga a la bisqueda de
capacidades de gestidon que sean mas efectivas. Un
gobierno tiene como caracteristica el funcionamiento
de sus rutinas, es decir, del conjunto de actividades
y operaciones regulares que aseguran no soélo el



procesamiento de las demandas, sino que permite
crear la zona de estabilidad que necesitan en favor
de la sociedad, los mercados y el orden establecido.
Pero junto a la eficacia de las rutinas, han de
disenar politicas y programas que consideren el
advenimiento de eventos y que demandan respuesta
inmediata, sobre todo cuando esta en juego la vida
de los habitantes. La experiencia reciente de eventos
debe ser parte activa de la memoria institucional de
los gobiernos para inferir el aprendizaje que permita
reaccionar con oportunidad y eficiencia.

En este nimero se abordan temas relacionados con
la organizacién del gobierno moderno, el significado
de la complejidad organizacional en varias formas
de intervencioén publica, el comportamiento juridico
de las transferencias de las entidades federativas
de México, la funcionalidad de la seguridad publica
en el Estado de México, la reforma econémica del
Estado en una visién cosmopolita, la importancia de
la regulacién en algunos paises de América Latinay el
fortalecimiento de la vida municipal en México.



Contenido

Articulos 13

Fundamentos organizacionales del gobierno eficiente. 13
Liscusion sobre /a historia ae /as 1aeas
Juan Cartos Montero Bagalela

Entendiendo a las organizaciones. Un analisis 53
reIrospectivo ern un planiteamiento prospectivo
Om Christian Alvarado FPechir

Diversidad juridica en las transferencias 93
mtergubernamentales en Mexico a rnivel estatal

Laura Sour

La seguridad publica en el Estado de México 125

Blanca Astriad Cheaid Mercado

¢Reforma econémica o transformacioén estructural y 171

sectorial economica ael £5taao en /a vision cosmaoponia?
Roaolfo 7élez-Cuevas

Origen de la regulacién laboral y su impacto en algunas 201
economias ae America Latina
Miguel Cruz Vasquez

Fortalecimiento municipal: 235

Las refornmas al artictio 775 Constitucional
Jorge Reyes FPastrana



Agenda Glocal

Ley de Sociedad de Convivencia para el Distrito Federal
Numeralia

Ocupacion y desempleo en México

Reseia de Libro

Etica publica y buen gobierno
Fundamentos, estado de la cuestion y valores para

el servicio publico
Jaime Roaliguez Alba

Criterios para colaborar en la Revista
IAPEM

Revistas de interés

ASIE

apem

273
273

283

283

293

293

305

311




Fundamentos organizacionales del gobierno eficiente.
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que comuprenadern /a teoria ae /a organizaclorn, /1as poNicas
publcas, /a nueva geston publica y /a gobermarnza,
LPUNTLaNZaNao e/sigriiicado aelbinormio camblio—estabiiaad,
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qQue imoiaen cornocer el alkcance efrectivo que nenern /as
MSHILCIONES aaministrativas y qubermarmentares tomarnao
en cuenta su aesemperio y encacia, consiaerando e/
UNverso varnaao y ainamico ae /a socreaad civi.

Falabras clave: Aaministracion  pdblica,  burocraca,
capaciaoaaes, gobrermo y gobemarnza.

The author explams the importance of the orgarnizational
bases of the modakrm govenment understood in the logic
Of 1he ncreasing compiexity, recovernng the classic 1aeas
of authors who contribute with concepls anda excelent
expositions 1or the aiscilne of the public adiminstranorn,

extenamg 1is analsis o the contemporary ooroaches
which mcluae the public theory of the orgarnizatiorn, pubhc
polcles, e new public /managemernt and gobernarza,

emphasizng the meanng of the binormial change - Stabity,
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Rey words: Public acdministranion, burealcracy, caoaciies,
govermment anda gobermarnza.
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Introduccion

La discusién que se ha mantenido alrededor de las diferentes formas
sobre el modo de configurar un “buen gobierno”, han llevado a que -a
partir de finales del siglo XIX y principios del siglo XX- con la definicidén
del gobierno moderno, se iniciara el estudio de la administracién publica,
buscando la introduccion de mecanismos técnicos y cientificos para
eficientar, organizar y profesionalizar el desempeno gubernamental.

Los conceptos que configuraron el gobierno moderno han sido
ampliamente discutidos, complementados, criticados y reelaborados.
En la actualidad, siguen siendo base de las teorias que buscan
configurar un “buen gobierno” alrededor de conceptos adicionales
como la participacién y la efectividad. En esta direccién, el objetivo
central del presente trabajo es presentar las grandes lineas tedricas
alrededor de las cuales se han configurado las teorias actuales sobre el
buen gobierno.

Las propuestas actuales paralograr un “buen gobierno”, sonresultado de
las propuestas y contrapropuestas teéricas alrededor de las discusiones
sobre el qué debe hacer el gobierno, quién debe ser responsable de cada
accion gubernamental y cdmo debe hacerlo; asimismo, son resultado
de la necesidad de adaptacién del gobierno frente a diferentes crisis
que le han obligado a modificar su desempefo en torno a las exigencias
de la sociedad.

Las nuevas ideas son resultado de postulados anteriores y aportaciones
originales. En ese sentido, las teorias actuales sobre las mejores formas
de gobernar son resultado de discutir teorias previas. Tal como se
observara a través de la lectura del presente trabajo, la adaptacion
gubernamental es siempre innovadora pero nunca completamente
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original, retoma viejos postulados e incorpora algunos diferentes. En ese
sentido, es posible observar en la actualidad conceptos identificados
con las propuestas realizadas a finales del siglo XIX y de las criticas
posteriores, pero configuradas de una manera diferente.

En este trabajo realizaremos unarevision de la evolucion del pensamiento
alrededor de la administracion publica, con la finalidad de identificar las
bases, conceptos y objetivos principales de las corrientes de la Ciencia
de la Administracion, el modelo clasico de la administracion, la Teoria de
la Administracién, el estudio de las politicas publicas y las propuestas
de los modelos de gestidn publica y de gobernanza.

Tal como se observara posteriormente, dichas corrientes se configuran
de manera similar en algunas ocasiones y de manera opuesta en otras,
de manera similar a un péndulo que demuestra la oposicion a los
grandes cambios, la tendencia a la conservacion y la estabilidad, pero
sobre todo, el que los cambios en torno a un “buen gobierno” no son
lineales.

Para realizar la exposicion, el trabajo aborda, en primer lugar, los
fundamentos organizacionales del gobierno moderno, a partir de una
breve exposicidn sobre las aportaciones de Woodrow Wilson y Max
Weber, asi como las propuestas del modelo clasico de la administracién
y las criticas realizadas hacia ellos por parte de Herbert Simon y Charles
Lindblom. En segundo lugar, analiza la propuesta del gobierno por
politicas publicas que coloca al gobierno como actor estratégico para
la resolucién de problemas publicos. Finalmente, concluimos el estudio
con la discusidén de las implicaciones organizacionales de los modelos
de Nueva Gestidon Publica (NGP) y de gobernanza, presentando algunos
comentarios sobre las propuestas posteriores al modelo de NGP.
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Los fundamentos organizacionales del gobierno
moderno

El mundo moderno es producto del triunfo de la razén y por ende, el
gobierno moderno es concebido como una construccioén racional. La
modernidad exacerba la razén, misma que busca diferenciarse de la
tradicion, basandose en la ciencia y en la técnica, dejando atras a la
divinidad y la tradicion; se basa en conceptos como secularizacion,
racionalizacién, autoridad racional legal, ética de la responsabilidad,
utilidad, funcioén y estabilidad, entre otros; que son desarrollados por
Emile Durkheim, Max Weber y Woodrow Wilson,' principalmente.

El mundo moderno ubica al individuo racional como actor central,
alrededor de quien se desarrollan los conceptos de libertad e igualdad.
Estos conceptos, configuran el capitalismo y la democracia como
modelos econdmico y politico, que estructuran al mundo moderno
alrededor del mercado y el Estado.?

Los equilibrios entre el mercado y el Estado se logran alrededor de la
discusion sobre las externalidades del primero, como la pobreza o las
crisis econdmicas, asi como las responsabilidades que debe tener el
segundo, como el garantizar el orden o el desarrollo social. La definicidn
de los equilibrios, implica la definicién de funciones®y se hace en funcién

' Es importante tener presente que Durkheim, Weber y Wilson fueron contemporaneos, lo que no
significa que fueran de la misma corriente ideolégica.

2 Las bases de estas ideas se encuentran en las aportaciones de autores previos a Durkheim, Weber
y Wilson, como son John Locke, Rousseau, Montesquieu, Madison, John Stuart Mill, Benjamin
Constant, entre otros. Sin embargo, el interés de nuestro trabajo radica en que los primeros -en
particular, Weber y Wilson- realizan mayores aportaciones en la configuracién del gobierno para
hacer “mejor” su tarea, mientras que los segundos se ocuparon de la mejor configuracion del
Estado para lograr los equilibrios de poder, que permitieran el desarrollo individual y social.

3 Tomo el concepto de funcién de Durkheim (1993, p. 57), el cual refiere a la especificidad de una
accion especifica realizada por un érgano, individuo u organizacién, la cual se traduce en divisién
del trabajo y que permite a la sociedad alcanzar diversos objetivos. El concepto de diferenciacion
es articulado por Tlacott Parsons, basado en el concepto de funcién ya referido (Solé, 1998, p. 85-95).
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de las necesidades de la épocay en respuesta a las condiciones sociales
que los requieren; en ocasiones daran mayor espacio al mercado y en
otras, al Estado.

La sociedad moderna, es entendida como un conjunto de organizaciones
interrelacionadas e interdependientes, definidas a través de funciones
o roles claros, orientadas a intereses o a valores de sus integrantes. El
establecimiento de las relaciones que dan origen a las organizaciones,
implica la definicion de funciones diferenciadas para los actores
involucrados al interior de la organizacioén. Al considerar a la sociedad
como un cuerpo integrado por organizaciones interdependientes,
con funciones especificas, el Estado surge como la organizacién con
la funcion de establecer y garantizar el orden social. Para ello, se
busca la construcciéon de un conjunto de instituciones -con funciones
especificas-, que garanticen el orden, la estabilidad y la normalizaciéon
de los fendmenos o acciones anémalas, es decir, se busca crear
certidumbre.*

4 El concepto funcién implica un elemento de control, que significa el no salirse de los lineamientos
establecidos por las caracteristicas de la funcion. En ese sentido, toda accién que no corresponda
a la funcién establecida es considerada anémala y debe ser controlada, tal que se retome el orden
normal de la sociedad. La normalizacién (Foucault, 2005) es un proceso per se violento, toda vez
que implica la imposiciéon de medidas disciplinarias formales —por parte del Estado, a través de las
leyes- o informales -por parte de la sociedad, a través de la moral publica-. Lo “normal” podemos
encontrarlo en los conceptos de “orden” en Weber, el cual se entiende como regularidad; funcion,
en Durkheim; o rutina en Wilson.
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El Estado se convierte en el cuerpo encargado de garantizar el orden,
a través de la imposicién de reglas y sanciones, basadas en un modelo
de legitimidad legal/racional, que reconoce al Estado el monopolio
de la violencia, con el objetivo de disciplinar para normalizar los
comportamientos entre los individuos® (Foucault, 2005). Al pensar al
Estado y a la sociedad como conjuntos de organizaciones, el gobierno
se reconoce como una organizacién mas, con funciones diferenciadas
y que a su vez, se integra de otras organizaciones e individuos con
funciones, también diferenciadas.®

La configuracion del Estado es una discusidon que se desarrolla
ampliamente durante los siglos XVIII y XIX, buscando definir la mejor
forma de gobierno que surgen de las revoluciones burguesas y que
actualmente configuran el grupo de las democracias mas antiguas y
consolidadas. El resultado de la discusion ubica a la division de poderes,
la democracia y el federalismo como elementos politicos adecuados
para lograr equilibrios entre las funciones estatales e individuales, sin
afectar el espacio del mercado. Sin embargo, tal como sefiala Woodrow
Wilson, la discusién sobre la configuracion del Estado no considera la
estructuracién del gobierno y sus funciones.

5 Sin que constituya el elemento central de nuestro trabajo, resulta interesante considerar la
discusion que implica definir el significado de orden. Para Durkheim, Weber y Wilson, el orden
puede entenderse como la regularidad en las rutinas que determinan la forma como se establecen
las relaciones sociales; en particular, al hablar del orden administrativo Weber (2002, p. 41) sefala
que se refiere a la regulacion de las acciones de un agente para asegurar que se alcance el objetivo
de la organizacién; pero el elemento de discusion es el como se alcanza y transforma el orden.
Foucault (1991, 2002) discute el orden entendido como lo “normal” través de la formacién de
los conceptos de verdad y de justicia, los cuales son entendidas como paradigmas variables,
en funcién de los intereses de las elites que controlan el poder y las instituciones politicas que
permiten reproducirlo, a través de la disciplina y la socializacién de estos conceptos como valores
legitimos de la sociedad.

8 Para diferenciar Estado y Gobierno nos apoyamos de Norberto Bobbio (2005), quien define al
primero como el depositario del poder supremo, articulado a través de diferentes instituciones
(Constitucion, Leyes, Poderes), que constituyen el sistema politico, y de cuya articulacion se
definen los regimenes y formas de gobierno. Por otro lado, el gobierno se entiende como el
ejercicio del poder. En otras palabras, el Estado es la configuracion institucional, el gobierno es la
operacionalizacion de dichas instituciones en acciones especificas.
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La discusién sobre las funciones gubernamentales y la mejor forma de
llevarlas a cabo, estuvo fuera de las teorias politicas. Sin embargo, su
papel fue senalado por Woodrow Wilson y Max Weber, quienes apartaron
la funcién gubernamental de las funciones politica (politics), identificada
con la lucha por el poder; e institucional-legal (polity), identificada con la
configuracion institucional del Estado, reflejada en su entramado legal.
En otras palabras, Weber y Wilson ubicaron al gobierno como un cuerpo
apartado de la lucha por el poder y de la definicién institucional del
Estado; lo que interesaba a estos autores era que el gobierno cumpliera
adecuadamente sus funciones, independientemente del entorno
institucional que lo determinen, asi como de las luchas politicas a su
alrededor.”

El gobierno moderno se fundamenta en la diferenciacion de sus
funciones, que le obliga a realizarlas eficientemente y sin apartarse de
ellas. En ese sentido, Woodrow Wilson (1999) -en su caracter de profesor
de la Universidad de Princeton- senalaba que el gobierno debe servir
al interés publico, basado en criterios de eficiencia y profesionalismo,
apartandose de la influencia politica y apoyandose en la ciencia de la
administracion.? Para ello, Wilson propuso la profesionalizacion del
servicio publico y su separacion respecto de la politica, considerando
que la administraciéon y la politica implicaban funciones distintas y
excluyentes. Desde el punto de vista de Wilson, el cuerpo administrativo
del gobierno debe apartarse del cuerpo politico; en otras palabras, el

7 Tanto Max Weber como Woodrow Wilson buscan que el gobierno funcione, sin atender el entorno
politico con amplitud. Debe tenerse en cuenta que ambos actores se ubicaron en contextos
totalmente diferentes, por lo que Wilson (2006) considera que la democracia constituye un entorno
institucional necesario para el adecuado funcionamiento del gobierno, mientras que Weber se
inclina por un modelo mas rigido y autoritario.

8 La postura de Wilson corresponde a un movimiento teérico definido como de “progresistas” y que
impulsaron la Ciencia de la Administracion, en la que también se incluyeron autores como Frank
Goodnow, Frederick Taylor, Dwigth Waldo y Samuel Hays, aunque estos ultimos casi cincuenta
anos posteriores a la obra publicada por Wilson en 1887. (Nelson, 1987; Harmon y Mayer, 1999).
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fundamento organizacional del gobierno moderno es la diferenciaciéon de
funciones, lo cual tiene como consecuencia la separacion de la politica
y la administracioén, entendidas como dos funciones relacionadas, pero
independientes entre si. El objetivo es aprovechar el entorno institucional
democratico, con el liderazgo y lo experto de la administracion publica
(Wilson, 2006).

En la misma direccién que Wilson, Max Weber (2002), sefiala que el tipo
ideal legal/racional es la clspide del gobierno moderno, basandose en
un cuadro administrativo burocratico profesional, impersonal por estar
sujeto areglasy leyes, y por tanto, ajeno a elementos de discrecionalidad
por parte de los gobernantes, asi como de la discusiéon politica. De
acuerdo a este modelo, la diferenciacion de los cargos esta determinada
por las reglas que, a su vez, son definidas por cuestiones técnicas, lo
que define el nivel de especializacién técnica o el perfil profesional del
funcionario que habria de ocupar un cargo determinado; por lo tanto,
la burocracia, bajo el tipo ideal de dominacién legal/racional de Max
Weber, es altamente especializada en cuestiones técnicas, y neutral por
estar sujeto a leyes y reglamentos, pero también rigido y apartado de la
politica implicada en un entorno democratico.®

° En este modelo de Weber, el lider es el Gnico que tiene una posicién personal de mando con
autoridad, pero sujeto a competencias legales que lo restringen pero a la vez legitiman su posicion
(Entrena, 2001). Por otro lado, las caracteristicas de los burécratas en Weber, de acuerdo con
Entrena (2001, p. 125, 126) son: 1) son personalmente libres, pero sujetos a los deberes de su cargo;
2) se someten a una jerarquia administrativa rigurosa; 3) la seleccidon se sujeta a competencia y
al establecimiento de contratos, lo cual brinda certidumbre a su ingreso, permanencia y salida;
4) el nombramiento esta en funcién de los requerimientos técnicos del cargo y las capacidades
del funcionario; 5) tienen un salario fijo; 6) el ejercicio del cargo es la Unica ocupacién; 7) tienen
la posibilidad de desarrollar una carrera profesional; 8) trabajan separados personalmente de
los medios administrativos y sin apropiacion de su cargo; 9) son constantemente monitoreados
y evaluados, sometidos a una rigurosa disciplina. Finalmente, debemos destacar el énfasis que
pone Max Weber en los principios de jerarquia administrativa, competencia (legal), formacién
profesional, impersonalidad y apego al expediente; toda vez que determinan el marco bajo el cual
se desempeiia rigurosamente la burocracia, apegada a disciplina, jerarquia y regularidad en los
procesos (Weber, 2002, p. 173-180).
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La modernidad introdujo a las ciencias de la administracion, a partir
del pensamiento de Woodrow Wilson y Weber, como un modo de
tecnificar la accién gubernamental y de hacer eficiente su desempeno,
basandose en criterios técnicos, buscando apartar a la burocracia de
la discrecionalidad politica que reducia su eficiencia y capacidad para
realizar sus funciones. En otras palabras, la politica impedia al gobierno
funcionar de manera eficiente; la solucion era entonces, apartar la
politica de la administracién.®

Para Webery Wilson, larespuesta a una sociedad cada vez mas compleja
-altamente diferenciada-, con problemas cada vez mas complejos, era
a través de un gobierno ordenado, lo cual requiere altos niveles de
disciplina en su interior, tal que le permita ser eficiente. El objetivo de
hacer esta division de funciones entre la administracién y la politica,
es la generacion de confianza de la sociedad hacia las instituciones
gubernamentales, que permita mantener la autoridad de forma legitima
(Majone, 2004). El fin de la ciencia de la administracién, desde el
enfoque de Wilson, es la eficiencia a partir de la alta diferenciacion,
profesionalizacién y disciplina.

Las propuestas de Wilson y Weber son retomadas y desarrolladas
por otros autores como Henri Fayol y Frederick Taylor (Harmon y
Mayer, 1999; Guerrero, 2000), quienes ahondaron en el desarrollo del
concepto de Public Management; asi como por Luther Gulick y Lyndall
Urwick, quienes se apoyan en las ideas de Wilson, Fayol y Taylor, para
elaborar un conjunto de “principios basicos” para una administracion

10 Cabe destacar que tanto Weber como Wilson parte de una concepcién de la sociedad como
un ente complejo, por lo que el gobierno tiene que ser capaz de responder a esta complejidad a
partir de eficientar su desempeiio y lo cual implica la diferenciacion de actividades propuesta por
Durkheim. En términos de Wilson (1999, p, 85), “Las cuestiones administrativas no son cuestiones
politicas. Aunque la politica fija las tareas de la administracion, ésa no debe tolerar que se manipulen
sus funciones”.
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publica eficiente, conformando el “modelo clasico” de las Ciencias de
la Administracion; el cual fue criticado por Herbert Simon y Charles
Lindblom, quienes senalaron lo excesivamente optimista del modelo y
su escasa aplicabilidad en la realidad' (Nelson, 1987; Meny y Thoenig,
1992; Thoenig, 2004).

Por un lado, las propuestas de Fayol y Taylor, se encaminan a que la
funcién gubernamental se organice de lamismamaneracomo se organiza
una empresa. Las principales aportaciones de estos autores, se hicieron
alrededor de mecanismos para hacer mas eficiente la produccién en sus
empresas, a partir de nuevas formas de organizacién; en ese sentido,
consideraban que el gobierno se podia configurar de la misma manera
como una empresa, buscando funcionar de una manera eficiente vy,
sobre todo, apartado de la politica. En pocas palabras, la propuesta
de estos autores, es la configuracién de un gobierno alrededor de los
principios de eficiencia y neutralidad, a partir de la consideracion de que
el gobierno puede organizarse de la misma manera como se organiza
una empresa privada'? (Carrillo, 2004; Peters, 2004).

Las ideas de Fayol y Taylor fueron retomados y reelaborados por Gulick
y Urwick, quienes reconocen que la politica y la administracion deben
relacionarse necesariamente, pero considerando que el gobierno
si puede importar de la empresa privada diferentes modelos de
organizacion para mejorar su desempeno, sobre todo, alrededor de la

" Nuevamente debemos tener en contexto que Fayol y Taylor son contemporaneos de Wilson, por
lo que sus obras se desarrollan a principios del Siglo XX, particularmente en los afos veinte; por
otro lado, el texto de Gullick y Urwick es de los afos treinta, mientras que las obras de Simon y
Lindblom, se desarrollan hasta mediados de siglo XX.

2 Uno de los elementos a destacar sobre la organizacion de la empresa privada alrededor de
las ideas de Fayol y Taylor, es la racionalidad en el uso de los recursos para lograr eficiencia. La
racionalidad, busca que en la produccién se empleen Unicamente los recursos necesarios, siendo
empleados de manera 6ptima para obtener las mayores utilidades posibles, con los menores
costos posibles.
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figura del administrador publico, cuyas funciones serian similares a las
del administrador de una empresa privada. Bajo este punto de vista, los
politicos se encargan de establecer las lineas generales a seguir por el
gobierno, pero sin intervenir en éste, por lo que el gobierno se organiza
de manera auténoma al entorno politico, para lograr los lineamientos
establecidos.

El modelo formado por Gullick y Urwick, retoma las propuestas
de Wilson y Weber sobre la profesionalizacién de la burocracia, la
neutralidad de los administradores y los burécratas, la disciplina y la
rigidez en la estructura de mando gubernamental, la diferenciaciéon de
cargos a partir de sus funciones, entre otros. A su vez, incluyen los
conceptos de racionalidad en los procesos, la cual retoman de Fayol y
Taylor, destacando el papel determinante del administrador publico en
la conduccién de la organizacién gubernamental. Asimismo, establecen
un conjunto de principios para la administracién publica, basandose en
la racionalizacion para la eficiencia.

Las ideas de Weber, Wilson, Fayol, Taylor, Gullick y Urwick, constituyen
la corriente “clasica” de la teoria organizacional. De acuerdo con
Nelson (1987), esta corriente muestra sus primeros problemas a partir
de la primera guerra mundial, siendo uno de sus principales criticos
Bertrand Rusell, pero definitivamente fueron abandonados después de
la segunda guerra mundial, periodo en el que surgen las criticas de
Herbert Simon.

Las criticas al modelo clasico, parten de reconocer el papel del
gobierno y la burocracia como un elemento determinante para el orden
y la estabilidad, pero siendo senalado como un modelo rigido y poco
adaptable, sobre todo, ante los volatiles cambios politicos (Guerrero,
1972). El autor mas critico a las propuestas del modelo fue Herbert
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Simon, quien identificé las debilidades del modelo y buscé elaborar una
propuesta mas adecuada.

La principal critica de Simon hacia el modelo clasico, fue sefalar que los
“principios” para la administracion publica, eran esquemas normativos
que pusieron mas atencion a los fines, que a los medios y las técnicas.
Simon, senala que la teoria administrativa debe enfocarse en el analisis
de los procesos de toma de decisiones, considerando que estos se
ven afectados directamente por los contextos internos y externos de
la organizacion, ademas de tener en cuenta la racionalidad limitada del
individuo que la toma (Carrillo, 2004). La teoria de la administracion,
habria entonces de estudiar como se toman las decisiones, para lo
cual el andlisis debe ser lo mas objetivo posible, retirando los valores
de quien realiza el analisis. Bajo la teoria de Simon, las organizaciones
establecen propésitos y metas que determinan la accién organizacional;
el objetivo, es crear una tecnologia administrativa que haga eficientes
las organizaciones; el principio basico en la Teoria de la Administracién
de Simon, es la eficiencia en la accion organizacional (Harmon y Mayer,
1999).

El enfoque de analisis hacia los procesos de toma de decisiones,
constituye el nacimiento de una nueva corriente teérica, donde el
reconocimiento de que la racionalidad individual es limitada, que la
realidad es compleja y la capacidad de abstraccion de los individuos
también es limitada, tiene como consecuencia que las decisiones sean
limitadas. Las decisiones tomadas, corresponderan entonces, no a un
tipo ideal, sino a las capacidades para comprender el problema, para
elaborar alternativas viables y tomar la mejor decisién, la cual no sera
“Optima” sino “satisfactoria”, pero para tomar la decisién satisfactoria,
es necesario que el decisor separe, del proceso de toma de decisiones
-que refiere a tres etapas: de inteligencia, de disefo y de eleccidn
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(Carrillo, 2004)- , sus valores personales, desde este punto de vista,
el tomador de decisiones, definido como Hombre Administrativo, es
equiparable al Hombre Econémico (Simon, 1985).

La propuesta de Simon se inscribe en el contexto teérico derivado de la
Teoria de la Elecciéon Racional. Las principales aportaciones de Simon
a esta teoria se refieren al reconocimiento de que el individuo, como
tomador de decisiones, tiene una racionalidad limitada y ademas, las
decisiones tomadas no siempre se hacen alrededor de la busqueda de
resultados 6ptimos en términos econdmicos, sino buscando lograr una
satisfaccion, la cual puede estar por debajo del nivel 6ptimo. Ambas
consideraciones, conducen al reconocimiento de que el hombre
administrativo no puede ser tan racional como el hombre econémico.
Las propuestas de Simon, reconocen al individuo como un actor cuyo
comportamiento no se ajusta directamente al modelo propuesto desde
la Teoria de la Eleccion Racional. En cambio, el proceso de toma
de decisiones basado en la racionalidad limitada y buscando una
satisfaccion en vez de un nivel éptimo de resultados, puede ser visto
como irracional.

Las aportaciones de Simon derivan en el reconocimiento de que la
burocracia y los administradores no son sélo ejecutores racionales
de sus funciones; muy por el contrario, son individuos con intereses
particulares y, ademas, sus procesos de toma de decisiones no son
tan racionales como se habian plantado desde el modelo clasico.
Como consecuencia de estas consideraciones, por un lado, se puede
afirmar que la burocracia y los administradores son maximizadores de

13 Esto implica la separacion de hecho y valor, de lo real y lo normativo. Se considera que el decisor
reconoce a larealidad y la abstrae a través de modelos que le permiten simplificarla; en ese sentido,
el conocimiento derivado de dicha abstraccion, es considerado como neutro, por lo que los valores
que anada el decisor al modelo, desviaran su propésito.
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las posiciones derivadas de sus funciones; y por otro, las decisiones
que tomen los burécratas y los administradores, no siempre seran las
mejores, ni las mas racionales.

Debemos destacar que gran parte del fracaso en la importacion que
hace la administracién publica de los modelos implementados en las
empresas privadas, es la desconsideracién que tienen estos modelos,
sobre los intereses de actores determinantes como los burdcratas y los
administradores, es decir, el considerarlos como ejecutores y no como
actores.

Las aportaciones de Simon fueron base para la generacién de una
nueva corriente tedrica, como seran las ciencias de las politicas y, en
general, el andlisis de las politicas publicas. Desde este nuevo enfoque,
se replantea el modo de estudiar al gobierno, destacando diferentes
etapas en su desempefio y, en particular, estudiando los procesos
de toma de decisiones, teniendo en cuenta la influencia que tiene la
politica sobre estos procesos. En el siguiente apartado, ahondamos en
la exposicion de este nuevo enfoque.

Las politicas publicas y las organizaciones

El estudio de las politicas publicas es una aportacion teérica que
responde a la crisis del Estado benefactor, después de la segunda
guerra mundial. Su objetivo, es crear un método para el desempeio
gubernamental, bajo el reconocimiento de diferentes entornos que
influyen y afectan el desempeino gubernamental en las diferentes etapas
del proceso gubernamental.
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Las ciencias de las politicas parten de dos grandes corrientes, la
propuesta por Harold Laswell y Yehezkel Dror, y por otro lado, la
de Charles Lindblom, quienes toman como punto de partida las
aportaciones de Simon sobre el enfoque hacia el proceso de toma de
decisiones' (Carrillo, 2004). Los primeros, buscando que las politicas
se disenaran a través de procesos técnicos y cientificos, apartados
de valoraciones subijetivas y discrecionalidad politica. El segundo,
sefalando que es imposible separar los valores del proceso de toma
de decisiones, reconociendo la influencia del contexto interno y externo
sobre el decisor, y rechazando que se guien por la racionalidad o la
eficiencia, respondiendo en realidad al aprendizaje y la experiencia.'

Una de las principales criticas hechas al modelo de Simon, es el que
no es posible separar los valores y los hechos, debido a tres grandes
cuestiones. Enprimerlugar,losdecisoresestanrelacionadosconmuiltiples
procesos de negociacién con diferentes grupos y organizaciones -entre
las que se encuentra la burocracia-, lo cual configura las decisiones
tomadas; en otras palabras, el decisor es influido por grupos que
interactuan en el contexto interno y externo del gobierno. En segundo
lugar, el individuo no puede separar las valoraciones personales al
interpretar la realidad a través de modelos, por lo que todo el proceso de
toma de decisiones implica la participacion de valoraciones subjetivas e
ideologias, relacionadas con la interpretacion de la realidad. Finalmente,
debido a la dificultad para introducir cambios radicales, los cambios en

4 Las teorias fundacionales de las politicas publicas no se reducen a las aportaciones de Herbert
Simon, compartiendo este espacio una mayor diversidad de autores. Se hace referencia a la teoria
de Simon por la atenciéon que brinda este autor hacia los procesos de toma de decisiones, asi
como a la neutralidad de los actores que se involucran en dicho proceso. Estos elementos, son
dos componentes destacados del estudio de las politicas publicas, por lo que se discuten en este
apartado. Para ahondar en las teorias que fundan los estudios de las politicas publicas, véase:
Aguilar Villanueva, 2000; Parsons, 2007.

5 Si bien la teoria de los estudios de politicas publicas son desarrollados por una variedad de
autores, nos concentraremos en estos autores, por considerar sus aportaciones como ejes
centrales de dicha teoria.
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el gobierno son incrementales y no radicales (Dahl y Lindblom, 1963;
Lindblom, 1968).

Debemos destacar el trabajo de Dahl y Lindblom, Politics, Economics
and Welfare, en el que se enfatiza la relacidén entre politica y politicas.
En este trabajo, Robert Dahl, sefala que el sistema politico se compone
de un conjunto de relaciones sociales basadas en la influencia, lo
que afecta y determina los asuntos que el gobierno atiende; en ese
sentido, en un entorno democratico, el gobierno debe establecer los
asuntos de su interés, el interés publico, a partir de la comunicacién y
competencia politica entre los diferentes grupos sociales. A partir de
estas afirmaciones, Lindblom, seiala que la necesidad del gobierno por
atender la diversidad de asuntos que presentan los diferentes grupos
sociales -entre los que se encuentran la burocracia y los administradores
publicos, como maximizadores de las posiciones derivadas de sus
funciones-, le impide realizar cambios bruscos o radicales, por lo que el
gobierno responde de manera gradual o incremental.

En otras palabras, y con la posibilidad de generalizar demasiado, Dahl y
Lindblomsefialanqueel procesodetomadedecisionesgubernamentales,
en un contexto politico democratico, implica luchas politicas en las que
participan diversos actores, entre los que se encuentran los decisores y
los ejecutores; esta lucha politica, presenta una diversidad de intereses,
pero una limitada capacidad para atenderlos a todos, por lo que el
gobierno sélo puede atender a una parte de estos. En ese sentido, la
definicidn del interés publico que conforma la agenda de gobierno,
se hace a partir de la misma lucha politica democratica. Las politicas
publicas son producto de consensos, por lo que su objeto de atencidn
no puede corresponder a posiciones radicales, de tal manera que los
cambios impulsados, son siempre graduales o incrementales y no
radicales.
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Las ciencias de las politicas y el analisis de las politicas, se enfocan
en el disefio de métodos para la hechura de las politicas, vistas como
procesos gubernamentales para la resolucién de problemas acotados,
lo cual introduce el concepto “publico”, para caracterizar el tipo de
problemas que el gobierno habria de atender (Guerrero, 1993, 2000).
La diferencia entre el estudio de las politicas con la Teoria de la
Administracion Publica, en palabras de Thoenig (1997, p. 21) es que
se “... busca formar un enfoque analitico y prescriptivo adaptado para
dirigir los programas publicos, su elaboracién y gestion...”.

Un elemento determinante en el estudio de las politicas, es el concepto
de “publico”, cuya definicion excede los intereses de este trabajo, para
lo que unicamente mencionaremos que refiere a la relaciéon del gobierno
con otros actores, particularmente de los ciudadanos, en las diferentes
etapas de las politicas.'® De esta manera, para Canto Chac (2002, p. 66), lo
publico es “la pretensidén de encontrar el interés que a todos conviene...
y que deriva de procesos de negociacion entre intereses individuales
distintos...”; para Uvalle (2005, p. 355), lo publico “... deviene del modo
en que los ciudadanos participan en las etapas de las politicas... implica
que la comunicacion de la autoridad y los ciudadanos es abierta, para la
construccion de decisiones y acciones de gobierno” (Las cursivas son
mias.). En términos generales, lo publico es el interés comun, formado
a través de procesos de negociacion, en los que participan diversos
actores -entre los que destacan los ciudadanos- y el gobierno.

6 Cabe hacer una diferencia entre “interés publico” y “poder publico”. El “interés publico” se refiere
al interés comun, el cual deriva de procesos de negociacion entre diferentes actores, de manera
individual o grupal (Canto Chac, 2002). Sin embargo, el “poder publico” es el poder del Estado,
es la soberania del gobierno, la autoridad legitima en términos de Weber y que se deposita en el
gobierno (Thoenig, 1997). Considerando que el gobierno es una institucion integrada por grupos
(gobernantes, burocracia, expertos), otros actores buscaran influirlo para que el “interés publico”
privilegie sus intereses particulares y el “poder publico” se enfoque a su resolucion, a través de la
accion gubernamental.
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El reconocimiento de lo publico en las politicas, llevo al reconocimiento
de la participacion, conflicto y consenso entre diversos actores, en las
diferentes etapas de las politicas publicas que, para su andlisis, se apoya
de manera importante en la Teoria de la Accion Colectiva, sobre todo en
aportaciones sobre la agregacion de intereses individuales en un grupo,
los mecanismos para asegurar la cooperacion, la busqueda de rentas, el
papel de la comunicacion, la coexistencia entre grupos, entre otros. En
este contexto, el gobierno es entendido como una organizacién social,
pero con poder; lo cual deriva en que otros grupos compitan entre si,
para beneficiarse de esta cualidad. El proceso de toma de decisiones, el
cual es asociado con la etapa de formacién de la agenda de gobierno,
se reconoce entonces como conflictivo, toda vez que en él participan
organizaciones con distintos intereses y recursos, con la finalidad de
llamar la atencién del gobierno, para que éste resuelva su interés a
través de la accion gubernamental.

La formacion de la agenda gubernamental, entendida como la definicion
del “interés publico”, genera la discusion sobre las reglas que regulan la
competencia entre los diferentes actores, lo cual introduce el tema de la
democracia en los procesos de toma de decisiones, y la cuestidén sobre
el diseno institucional mas adecuado para garantizar la capacidad de
gobierno, entendida como gobernabilidad, gobernacién o gobernanza
(Aguilar, 2006; Canto Chac, 2008)."” Por tanto, la formacién de la
agenda de gobierno esta determinada por el disefo institucional que
regula la interaccion entre grupos, entre los cuales se toma en cuenta

7 Debemos tener presente que las politicas publicas se desarrollaron teéricamente en paises
cuya tradicién politica se ha orientado, desde el siglo XVIII, hacia la democracia, por lo que sus
sociedades han internalizado esta forma de gobierno como un modo de vida. En ese sentido,
el énfasis de lo publico en las politicas, refiere a la redefinicion de las responsabilidades del
gobierno, a partir de integrar y jerarquizar, en funciéon de su importancia, los diversos problemas
que caracterizan a una sociedad compleja o altamente diferenciada, ante un gobierno con recursos
limitados que no puede atenderlos a todos.
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a la burocracia, a los expertos, a las élites de poder, a los poderes
economicos, a grupos con estatus social, a la sociedad en general, etc.,
y ademas se reconoce que pueden participar -a través de la movilizacién
de sus recursos disponibles- en diferentes etapas de la politica, en
funcién de la afectacion de sus intereses o a partir de la identificacién
de oportunidades para impulsarlos (Dahl, 1961; Meny y Thoenig, 1992;
Thoenig, 1997; Parsons, 2007).

El gobierno como institucion, es influido por diversas organizaciones,
las cuales -a través de consensos derivados de negociaciones- disefian
las reglas que incentivan o restringen la participacion de diferentes
actores en el proceso de la politica publica, es decir, configuran las
instituciones; y en uso de la autoridad gubernamental, establece las
reglas que legitiman o no a los actores, ampliando o restringiendo el
espacio publico (Jepperson y Meyer, 1991; Canto Chac, 2002).

En otras palabras, las politicas publicas son un producto institucional,
cuyo diseno deriva de procesos de negociacion entre distintas
organizaciones, coninteresesparticulares;dondeladecisiéncorresponde
al grupo politico que dirige al gobierno, pero que no puede tomar de
manera auténoma, sin considerar a los grupos de poder, particularmente
en un contexto democratico; son implementadas por otro grupo, como
es la burocracia, que puede modificar o desviar la politica del disefo
inicial, debido a que es un grupo con intereses particulares, para lo
cual, los distintos modelos de gestidén proponen crear controles como la
profesionalizacion o la rendicion de cuentas; y ademas, son afectadas
por la participacidn social en sus diferentes etapas (Thoenig, 2004). En
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conclusion, si bien las politicas son productos institucionales, en todas
sus etapas participan diversos grupos que le dan forma y vida.'®

El modelo tedrico introducido por los estudios de politicas publicas,
se enfoca en los procesos de toma de decisiones en un contexto
democratico. El reconocimiento del contexto politico significa la
existencia de un entorno conflictivo, pero bajo el conjunto de normas
o instituciones que regulan el conflicto y su resolucién de manera
democratica, teniendo como producto a las politicas publicas como
acciones gubernamentales para la resolucién de problemas publicos
acotados.

El enfoque de politicas publicas fue complementado por los modelos de
Nueva Gestion Publica y de Gobernanza, que particularizaron su estudio
en el gobierno como actor central en un entorno politico, conflictivo
y competitivo. Ambos modelos, discuten la necesidad de lograr que
el gobierno funcione de manera eficiente, logrando sus objetivos con
los recursos necesarios, apoyandose en la formacién de consensos
y participacion activa de los diferentes actores involucrados en las
politicas publicas.

En el siguiente apartado, expondremos los elementos centrales de estos
modelos, respecto del papel que refieren al gobierno. Tanto en el modelo
de politicas publicas, como en los siguientes modelos a revisar, no se
ha abandonado del todo las propuestas realizadas por Weber y Wilson,
sino que se han reelaborado y complementado. Aunque son criticados,

'8 El énfasis en el hecho de que son productos institucionales se debe a que las politicas publicas
son, por definicién, cursos de accion gubernamental; es decir, es el gobierno en accién, en uso
de su autoridad y de acuerdo al modelo legal/racional que asi lo permita. En caso de que no fuera
un producto gubernamental, hablariamos de otro tipo de politicas, en funcién del grupo que las
genere, empresas, ONG’s, etc. (Guerrero, 1993; Canto Chac, 2002).
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los autores clasicos de la teoria de la administraciéon han trascendido
a partir de sus ideas, contribuyendo a la conformacion de los modelos
actuales que buscan mejorar la funcién gubernamental.

El papel del gobierno en Ilos modelos de Nueva
Gestion Publica y de Gobernanza

El enfoque hacia las politicas publicas redefine la funcién gubernamental
y de la administracion, al reconocer la complejidad de la sociedad, de
sus problemas y necesidades; las limitaciones gubernamentales para
atender los problemas sociales; la diversidad de actores, etc. Por un
lado, se afirma que el gobierno debe funcionar de manera efectiva,'®
con un enfoque hacia el ciudadano visto como cliente, orientado a
resultados de calidad, de unamanera estratégica, profesional y brindando
productos y servicios de calidad; es decir, se introducen mecanismos
de mercado, lo que permitira configurar la administracién publica en un
modelo definido como Nueva Gestion Publica (NGP), basandose en la
consideracion del papel de la burocracia, bajo el concepto de funcién
publica (Guerrero, 2000; Aguilar, 2006). Por otro lado, se ha discutido
el papel de distintas organizaciones, diferentes al gobierno, en la
produccion de politicas publicas, lo cual implica el reconocimiento de la
participacién de distintos actores, no sélo en la definicién de la agenda,
sino también en el resto de las etapas de la politica, para lo cual se
requiere una configuracién institucional que amplie el espacio publico,
tal que se permita la participacion de dichos actores, dando lugar a la
configuracion del concepto de gobernanza (Peters, 2004).

% La efectividad se refiere a la manera en la que los productos, bienes o servicios se vinculan
causalmente con los resultados de las politicas publicas o los impactos sociales que se supone
que deben generar (Thoenig, 2006).
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LaNGP ylagobernanza son dos modelos que tienen por objetivo mejorar
el desempeno gubernamental; el primero, basandose en el principio de
efectividad, y el segundo, en el principio de participaciéon. En el primer
caso, se retoma la idea de que una burocracia capacitada, profesional,
competente y evaluada, es necesaria para el adecuado desempefo de
las funciones gubernamentales; la diferencia con el modelo clasico de la
administracion, es el enfoque hacia el cliente, hacialos resultados y hacia
la calidad de los bienes, productos y servicios gubernamentales; sin
embargo, enfrenta serios problemas cuando se confronta con cuestiones
como la participacién social y la adaptacion a entornos cambiantes, toda
vez que se recupera parcialmente un modelo vertical como el propuesto
por el modelo clasico. En el caso de la gobernanza, la participacion
es determinante para potenciar los esfuerzos gubernamentales, para
incrementar los niveles de confianzay legitimidad hacia las instituciones,
incrementando la capacidad de gobernar (Majone, 2004; Peters, 2004;
Aguilar, 2006); sin embargo, enfrenta serios problemas cuando se refiere
a la eficiencia, toda vez que la articulacién de la participacién, implica
altos costos financieros y temporales.

Tanto el modelo de NGP como el de gobernanza, parten del
reconocimiento del gobierno como una institucién determinada por la
interrelacion de diversos actores, entre los cuales debe considerarse a
la burocracia, toda vez que es un grupo con intereses particulares, y que
muchas veces puede apartarse de los objetivos establecidos por los
dirigentes gubernamentales o por las instituciones, para lo cual, ambos
modelos buscan que la transparencia y la rendicién de cuentas sean
mecanismos de control que generen confianza y legitimidad (Peters,
2004, Majone, 2004). Las politicas publicas son el producto de dichas
relaciones, concretadas a través de la accidén gubernamental o la accién



publica.?® La etapa en la que dicha relacién de actores es mas evidente,
es en la integraciéon de la agenda de gobierno, sin embargo, en todas
las etapas de las politicas publicas se integran diferentes actores, con
diferentes recursos y cuya negociacidén es necesaria para el desarrollo
de las politicas publicas.

El surgimiento de la NGP y la gobernanza como nuevos modelos
que buscan hacer mas eficiente, efectiva y democratica la accién
gubernamental, desarrollarondiferentes esquemas paraampliary mejorar
las capacidades gubernamentales. Por el lado de la NGP, se iniciaron
procesos de descentralizacién y desconcentracién administrativa,
con la finalidad de reducir el tamano del gobierno, que éste fuera
mas eficiente, y buscando permitir que el mercado se encargara de
la provisidén y dotacion de un mayor nimero de productos, bienes y
servicios; también de formacién de la funcién publica, a través de la
profesionalizacién de la burocracia; una orientacion de los procesos
gubernamentales hacia el ciudadano visto como cliente; mecanismos
para evaluar el desempefio gubernamental en torno a la calidad de sus
procesos y productos; y mecanismos de transparencia y rendicién de
cuentas; entre otros procesos. Por el lado de la gobernanza, partiendo
de que el gobierno tiene una capacidad limitada para la resolucion de
los problemas sociales, se ampliaron los espacios para la participacion
social con el gobierno, desarrollando co-gobierno y auto-gobierno;

20 El concepto “accion publica” ha sido poco desarrollado en México. Ha sido introducido por Jean
Claude Thoenig y por Enrique Cabrero (2005). Se define como “... la manera como una sociedad
construye y califica los problemas colectivos y elabora respuestas, contenidos y procesos para
abordarlos” (Thoenig, 1997, p. 28); o “el conjunto de acciones y no acciones en las que participan
actores publicos o privados, en mayor o menor grados coordinados en torno al manejo de un
asunto publico.” (Thoenig, 2004, p. 207). El concepto se inscribe en un contexto de gobernanza,
donde el Estado ya no es el actor principal, pero sigue teniendo un papel muy importante por tener
el poder de la autoridad legitima, pero busca colocarse como una Teoria de la Accién, en el sentido
de como los individuos se integran en un grupo para resolver un problema colectivo, pero ademas
como este grupo se relaciona con el Estado, a través del gobierno, para resolver el problema de
manera colaborativa, no sélo a través de la intervencion gubernamental (Canto Chac, 2008).
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se desarrolld el concepto de accion publica, el cual potencia la
accion gubernamental con la participacion de diversos actores en los
procesos de politica plblica; se desarrollaron procesos para mejorar los
mecanismos de representacion y negociacion entre grupos sociales, tal
que se faciliten los consensos en los procesos de politica publica, entre
otros?' (Aguilar, 2006; Canto Chac, 2008). La propuesta se concentra en
mejorar el funcionamiento y las capacidades del gobierno.

La forma como la sociedad resuelve sus problemas, lleva a analizar
la Teoria de la Accién Colectiva y la Teoria Organizacional, para
entender como los individuos se organizan para resolver una situacion
identificada como “problematica”. En ambas teorias, se reconoce el
papel de la organizacién o del grupo como un mecanismo a través del
cual los individuos se asocian para alcanzar un beneficio colectivo y
se relacionan con el Estado en el espacio publico para la atencién de
sus intereses, a través de su integracién en la agenda de gobierno que
define el interés publico. De manera adicional, el analisis de las politicas
publicas ha buscado en cierta medida, convertirse en una Teoria de
la Accidn, al incluir el analisis de la accion publica, el cual reconoce
las relaciones entre las organizaciones sociales y las organizaciones
publicas, reconociendo al Estado como un actor importante, pero no
como el unico (Meny y Thoenig, 1992; Peters, 2004).

La Teoria de la Accién Colectiva, introduce al institucionalismo y al
neoinstitucionalismo como corrientes determinantes, para comprender
la forma como la sociedad resuelve sus problemas, el papel del gobierno

2 La gobernanza implica transformaciones en las instituciones politicas, lo cual se traduce en
la modificacién de los sistemas electorales, tal que se amplie la representacion, se incentive la
negociacion y formacién de consensos en vez de conflictos, y se permita la participacion en los
procesos gubernamentales (Lijphart, 2000; Dahl, 2006).
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y la importancia del sistema politico. Las instituciones son un conjunto
de reglas que determinan quién y como participa en un determinado
grupo, las recompensas y los castigos, quién regula, premia o castiga
y quién toma las decisiones; su origen y finalidad, es la resolucion de
problemas colectivos (Ostrom, 2000a). Las instituciones regulan la
conducta de los actores, que pueden ser individuos u organizaciones,
a través de permitir, requerir o prohibir ciertas acciones o resultados,
y su finalidad es brindar certidumbre y estabilidad, a través de brindar
predictibilidad a la actividad humana (North, 2005; Ostrom, 2000b). En
ese sentido, las instituciones son el fundamento de la estabilidad que
permita el desarrollo.

Recordando que las politicas publicas son productos derivados
de consensos politicos, se abre la posibilidad de que la accién
gubernamental sea complementada por la accién colectiva de otros
actores alrededor de la accién publica. El concepto de “accion publica”
busca colocar a las politicas publicas como una “teoria de la accion”
(Thoenig, 1997), al reconocer que el gobierno no es un grupo que
funcione sélo de manera centripeta, sino que se encuentra influido por
diversos grupos, en todos los procesos de politica publica, no sélo en
los relativos a la toma de decisiones. En ese sentido, el gobierno es
reconocido con caracteristicas especiales -como la autoridad legitima
para ejercer el poder a través de la coercion-, pero que no es el inico en
el espacio publico?? y, por tanto, sus acciones son susceptibles de ser
afectadas por otros actores.

La Teoria de la Accion Publica, en un contexto de gobernanza, hace
referencia a una participacion democratica entre los ciudadanos
y el gobierno, para maximizar el esfuerzo publico a través de la

22 Para la definicion de espacio publico véase Aguilar, 2006.
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complementacion de los esfuerzos (Uvalle, 2005); para incrementar
las capacidades gubernamentales en materia de desarrollo (Canto
Chac, 2008); y para generar mayor credibilidad en las instituciones
gubernamentales (Uvalle, 2003). Esta situacién, lleva a replantear el
papel del gobierno en un contexto que exige mayor participacién social
en los procesos gubernamentales, y que tiene capacidades restringidas
a partir de que el modelo de NGP impulsé una retirada del Estado sobre
multiples actividades, con la finalidad de que el mercado se encargara
de su provision, o a través del desarrollo de multiples unidades
descentralizadas, con la finalidad de proveer bienes y servicios de
manera mas cercana al publico consumidor, pero también de manera
mas auténoma. En otras palabras, el modelo de NGP impulsé una
fragmentacion de la autoridad gubernamental, lo cual en un contexto
de gobernanza, derivé en el incremento de actores participantes en los
procesos de politicas publicas, lo cual tiene como consecuencia un
incremento en las demandas sociales hacia el estado, con capacidades
mas restringidas para atenderlas.

Las organizaciones publicas, en el modelo de NGP, buscan
desempenarse de manera mas técnica, profesional, orientados hacia el
cliente, enfocados hacia la calidad en los bienes, productos y servicios
publicos generados, bajo una evaluaciéon constante que les permita
retroalimentarse y adaptarse a las necesidades variables de sus clientes.
En ese sentido, se introduce el concepto de funcién publica con la
finalidad de que la burocracia se convierta en una de las organizaciones
publicas que permitan hacer mas eficiente la accién gubernamental. El
modelo de NGP, concibe a las organizaciones publicas como medios
para hacer mas eficiente y efectivo el proceso de gobierno, pero no
amplian sus capacidades, sélo hacen mas efectivo su desarrollo.
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Por otro lado, el modelo de gobernanza tiene una concepcién mas
dinamica del papel que tienen las organizaciones publicas en relaciéon
con las organizaciones sociales. Desde el punto de vista de Thoenig
(2006) la gran falla de la NGP es su descuido sobre la formacion de lo
“publico”, lo cual “aparta” al gobierno y a la sociedad de los procesos
de politica publica, lo cual, de acuerdo con Uvalle (2003) y con Majone
(2004) se traduce en una desconfianza hacia la capacidad que tienen las
instituciones gubernamentales para resolver los problemas sociales; en
ese sentido, la participacién es el medio para reconstruir esa confianza.
En un contexto de gobernanza, la accion publica fortalece, potencia y
legitima, las capacidades del gobierno, a través de la colaboracion y
complementacién entre las organizaciones publicas y las organizaciones
sociales. Por otro lado, Elinor Ostrom refiere que la gobernanza en
una sociedad se puede lograr a través de la articulacion de diversas
estructuras institucionales policéntricas, es decir multiples grupos
organizados en torno a temas de interés particular de sus miembros,
manteniendo bajos costos por la organizacién del grupo (Ostrom, et. al,
1993; Ostrom, 2000b). Esta situacion destaca el papel de los gobiernos
locales como articuladores de la accidon colectiva, basandose en grupos
pequeios como pudieran ser consejos vecinales, organizaciones
sociales, etcétera.

La gobernanza, a través de estructuras policéntricas, sitia al gobierno
como articulador e incentivador de la accién colectiva. En este orden
de ideas, la sociedad se organiza en grupos para enfrentar dilemas
sociales, en funcion de su interés y siguiendo sus propias reglas. Puede
entenderse como mecanismos de descentralizacion que conllevan a
que las comunidades se autogobiernen, donde el gobierno unicamente
complementa la accidon colectiva, generando la accioén publica. Esta
concepcion, sitla a los gobiernos locales como organismos potenciales
paraincentivary articular la accién colectiva, de una forma democratica,
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siempre que no busque imponerla, toda vez que se corre el riesgo de
destruir la cooperacién, en vez de incentivarla (Ostrom, 2000, Agrawal y
Ostrom, 2001; Ostrom, Ahn y Olivares 2003;).

La critica que han recibido ambos modelos es que generaron una
dispersion de la autoridad del Estado y un incremento en las demandas
sociales que enfrentan.? En la actualidad, el gobierno se ha reconocido
con capacidades insuficientes o limitadas para enfrentar las crecientes,
y cada vez mas complejas demandas y necesidades sociales. Para
enfrentar esta situacion, por un lado, se propone retomar la coordinacion
gubernamental a través del modelo de “gobierno conjunto” (Christensen
y Laegreid, 2007); por otro lado, lagobernanza sigue proponiéndose como
un modelo que capaz de potenciar las capacidades gubernamentales, a
través de la complementariedad de los esfuerzos de las organizaciones
publicas y sociales a través de la accion publica.

Al afirmar que las organizaciones pueden influir en la construccion y
desarrollo de las capacidades de gobierno, reconocemos que existe
cierta apertura por parte de las organizaciones publicas, para ser
influidas por parte de otras organizaciones. La existencia de esta

2 Por un lado, Suk Kim (2007) sefiala que la NGP gener6 una fragmentacion del poder y la autoridad
del estado, lo cual, desde el punto de vista de Christensen y Lagreid (2007), ha derivado en la
reconstruccion de las administraciones centrales, con la finalidad de lograr un mejor control
de la administracion, al considerar que las entidades que inicialmente fueron separadas de
la administracion central, han alcanzado un nivel de autonomia que les permite tomar caminos
completamente independientes y descoordinados con el resto del cuerpo administrativo. Por otro
lado, Thoenig (2004, 2006) senala que la NGP se ha desapartado de la sociedad con modelos
de gestion que los consideran como clientes y nho como ciudadanos, por lo que es necesario
complementar el modelo con mayores niveles de participacion. La propuesta del “gobierno total”
se propone como un mecanismo para lograr mejor coordinaciéon del gobierno, entendido como
un solo cuerpo que debe ir en una misma direccién; sin embargo, puede ser un mecanismo
para contraer la aun perenne comunicaciéon existente entre las organizaciones publicas y las
organizaciones sociales, dificultando la posibilidad de alcanzar mayores niveles de participacion
en los procesos de politicas publicas.
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apertura, implica la existencia de mecanismos institucionales que
los permitan. Sin embargo, este disefio institucional sélo puede ser
desarrollado bajo un modelo de gobernanza y de politicas publicas,
toda vez que los modelos moderno, clasico y de NGP, tienden a ser
cerrados; Unicamente el modelo de NGP tenderia a considerar a actores
externos, pero unicamente como clientes, no como participantes en los
procesos de politicas, en ese contexto, estariamos hablando de que las
politicas no son completamente publicas, toda vez que la participaciéon
del publico esta restringida. Bajo un modelo de gobernanza y de
politicas publicas, se reconoce a las organizaciones publicas en un
contexto institucional abierto a la participacion de diferentes actores,
en diferentes etapas de las politicas, por lo que es a través de este
modelo como las organizaciones publicas y sociales pueden influir en
el desarrollo de las capacidades de gobierno.

La NGP y la gobernanza no son excluyentes, pero tienen problemas
para relacionarse. La gobernanza implica altos costos financieros y
temporales, mientras que la NGP es un modelo centripeto. Sin embargo,
ambos modelos pueden retroalimentarse. El reconocimiento de los
procesos de negociacidn entre organizaciones, publicas y sociales,
implica una concepcion de gobernanza en las diferentes etapas de
las politicas publicas al incluir la participacién; pero la participacion
no implica que no se puedan aplicar los mecanismos de la NGP,
particularmente la orientacion a resultados, la orientacion hacia la
calidad, la profesionalizacién de la burocracia estructurada bajo la
idea de funcién publica, la evaluacion, etc. Debe reconocerse que la
participacién no es una panacea, que no puede incluirse en todos los
procesos de gobierno, pero unarelacién abierta entre las organizaciones
sociales y las publicas, permite potenciar y fortalecer las capacidades
de gobierno, incrementando los niveles de aceptacion y legitimidad de
las instituciones gubernamentales.
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Al considerar la forma como las organizaciones se relacionan con las
capacidades gubernamentales, el modelo de NGP busca hacer mas
eficiente e incrementar el valor agregado de los bienes, productos y
servicios gubernamentales, apoyandose de un modelo de burocracia
profesional; por otro lado, la gobernanza potencia y fortalece
las capacidades del gobierno a través de la colaboraciéon entre
organizaciones publicas y sociales.

Consideracion final

El propésito de este trabajo fue realizar una exposicion sobre la
evolucién de las ideas alrededor de la teoria de la administracién publica,
enfatizando los aportes realizados con el objetivo de configurar un
“buen gobierno”. Para ello, partimos de la revision de los fundamentos
organizacionales del gobierno moderno, posteriormente abordamos
la teoria de las politicas publicas y finalizamos con la exposicion de
los modelos de NGP y Gobernanza. Nuestro objetivo no era realizar
una exposicion extensa sobre cada una de las teorias, sino el senalar
un conjunto de lineas generales alrededor de las ideas para un “buen
gobierno”.

A partir de la revision de las teorias expuestas en el trabajo, podemos
sefnalar que las transformaciones en los modelos empleados para el
estudiodelgobierno,los medios parahacerlomaseficientey democratico,
han dejado una clara huella en la configuracién institucional actual de
los gobiernos alrededor del mundo. Los modelos actuales no pueden
entenderse sin comprender los modelos anteriores, basandose en
teorias que han sido criticadas y reelaboradas. En esa misma direccion,
todos los gobiernos actuales comparten ciertas caracteristicas con los
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modelos propuestos por teorias anteriores, a pesar de que en muchas
ocasiones se mencione que éstas han sido superadas.

Por un lado, las ideas de Weber y Wilson, sobre las caracteristicas de
un gobierno moderno, basado en la racionalidad y en un modelo de
autoridad fundado en una legitimidad legal/racional, con una burocracia
profesional, mantienen su relevancia en la actualidad ante la busqueda
de un gobierno eficiente. Las aportaciones de Taylor y Fayol, asi como
las de Gulik y Urwik, relativas al Management también han trascendido
a la actualidad, en el sentido de que el gobierno funcione de manera
coordinada; en esa direccidn, destaca que las propuestas de “gobierno
total”, que buscan retomar la coordinacion gubernamental para hacer
del gobierno un cuerpo mas funcional, tienen cierta relacion con estas
ideas aunque no sean idénticas.

Por otro lado, las criticas han retroalimentado las propuestas referidas
sefialando su rigidez, escasa aplicabilidad, verticalidad y limitada
apertura hacia la sociedad. En ese sentido, las aportaciones de Simon
fueron determinantes para el desarrollo del Analisis de Politicas Publicas,
con un enfoque tedrico hacia los procesos de toma de decisiones. La
orientacién al proceso de toma de decisiones, lleva a considerar las
actividades de gobierno de una forma sistematizada, articulada a través
de procesos, en los que se busca integrar métodos técnicos, cientificos,
con la finalidad de evitar la discrecionalidad y arbitrariedad. Las politicas
publicas surgen entonces como métodos analiticos para el estudio
de dichos procesos, asi como para su desarrollo, considerando los
contextos interno y externo que afectan a los tomadores de decisiones,
y que implican el reconocimiento de la participaciéon de diferentes
actores en las etapas de las politicas publicas.
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El andlisis de politicas publicas integra, tanto a los postulados del modelo
clasico de la administracion publica, como a sus criticos, alrededor
del reconocimiento de que los procesos gubernamentales implican la
participacion de diversos autores, en un entorno caracterizado por el
conflicto y el consenso, pero buscando que el gobierno funcione de
manera coordinada, eficiente y brindando productos de calidad. A partir
de este reconocimiento, el estudio de las organizaciones cobra mayor
relevancia, desarrollado a través de la Teoria de la Accidn Colectivay la
Teoria de las Organizaciones.

El reconocimiento de la complejidad que implican los procesos de las
politicas publicas, asi como la relaciéon que mantienen los diferentes
actores entre si, tuvo como consecuencia la propuesta de los modelos
de NGP y gobernanza con la finalidad hacer eficiente al gobierno y
garantizar que las reglas que determinaban el espacio publico y los
mecanismos de toma de decisiones, fueran amplios, permitiendo la
participacion democratica de un mayor niumero de actores.

La propuesta del modelo de NGP es producto de la recuperaciéon y
retroalimentaciéon de las teorias clasicas de la administracion publica.
El orden, la profesionalizacién y la eficiencia, son recuperados como
principios rectores para la administracién, articulados alrededor de los
conceptos de gestion y de funcién publica; pero integrando mecanismos
parareducirlarigidezy verticalidad que se critico, mediante la evaluacién
constante, la efectividad y la orientacién a resultados. Sin embargo, se
mantuvo la cerrazén del gobierno hacia la sociedad al no incluir una
mayor participacion social al considerar a los ciudadanos Uunicamente
como clientes.

La propuesta del modelo de gobernanza busca ampliar las capacidades
del gobierno mediante una complementacién de los esfuerzos entre el
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gobierno y la sociedad; se basa en una Teoria de la Accién Publica, en
la que se reconoce la participacion de diversos actores alrededor de las
politicas publicas, con el objetivo de potenciar y fortalecer los esfuerzos
gubernamentales para resolver los, cada vez mas diversos y complejos,
problemas sociales. Sin embargo, sufre la critica de que tiene altos
costos financieros y temporales, ademas de que la participacion no
garantiza per se el éxito en las acciones publicas.

Los modelos mas recientes, identificados como post-gestion publica,
senalan que derivado de la transformacion del gobierno alrededor de
los modelos de NGP y gobernanza, se perdio6 la capacidad de articular
las instituciones gubernamentales. En ese sentido, se esta buscando
“reintegrar” al gobierno bajo una autoridad central que coordine los
esfuerzos de las dependencias, sin sacrificar la participacién social o
la eficiencia.

Los discursos actuales sobre el disefio que requiere un “buen gobierno”,
inevitablemente tiene fundamentos organizacionales emanados de la
Ciencia de la Administracion, de la Teoria Clasica de la Administracion,
del modelo de politicas publicas y de muchos otros modelos que no
han sido abordados en el presente trabajo. Es necesario reconocer,
en la actualidad y en nuestra realidad, en qué situacidon se encuentran
nuestros gobiernos y sus capacidades, para poder tomar las mejores
cualidades de todas las propuestas ya presentadas, sin la necesidad de
recorrer el camino que ya otros gobiernos han hecho.
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Preambulo

La gobernanza organizacional, como un planteamiento prospectivo,’
implica llevar a cabo un andlisis tedrico conceptual retrospectivo.
Es decir, la revision de la teoria de las organizaciones “ayer y hoy”,
estructuran el preludio para entender y estudiar a las organizaciones,
principalmente, en la administracion publica, a través de la gobernanza.
En otras palabras, se trata de como estudiar hoy las organizaciones
utilizando el conocimiento clasico para aplicarlo en la gestién publica.

La epistemologia clasica de las organizaciones, bajo la perspectiva de la
gobernanza, enfoca el andlisis hacia la horizontalidad en las estructuras
organizacionales, fincando asi un perfil de lagobernanza como una de las
formas mas demandadas, principalmente en las formas de organizacion
de la administracién publica, ya que en el sector plblico es donde se
presentan estructuras inflexibles, jerarquicas y burocraticas.

Por ende, la gobernanza organizacional pretende convertirse en una
nueva forma de pensar acerca de las organizaciones, permitiendo asi
analizarlas con mas apertura, para que se puedan lograr los objetivos
de manera mas eficiente y eficaz. La gobernanza organizacional, como
una forma de estructura, es simplemente una herramienta o un medio
para llegar un fin.

1 Esta revision, que se expone a través del tiempo en cuanto a los estudios que se han realizado
acerca de las organizaciones, al referirnos al término “prospectiva”, se toma como punto de partida
lo considerado por Tomas Miklos (2002), donde al abordar sus textos de Planeacién Prospectiva, se
ha tomado como referencia al aspecto tiempo historia-presente-futuro - retrospectiva-prospectiva,
como él lo llama - donde se anteponen ciertos recursos técnicos, escenarios y alternativas para
poder tener el desarrollo de un futuro 6ptimo, que para efecto del presente trabajo, se aplicara a
las organizaciones con especial énfasis en la administracion publica. Asimismo, la prospectiva,
aplicada al estudio de las organizaciones, tiene como fin realizar proyecciones y prospecciones del
futuro para determinar las mejores técnicas y estrategias administrativas para el manejo y direccion
de las organizaciones publicas, asi como en la mejor toma de decisiones en su funcionamiento interior.
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Se trata pues de configurar una nueva representacion de la organizacién
publica que puede significar por un lado, la reduccion de la imagen
negativa de la burocracia, y por otro, el hecho de que la organizacién
en la administracion publica tiene, de alguna manera, que satisfacer las
demandas sociales para las cuales fue creada.

Panorama introductorio

¢Como surgieron las organizaciones? ;Ha estado el hombre ligado a
ellas? (Rodil, 1974:17). Las organizaciones siempre han existido, pues los
seres humanos han abordado en todas las épocas desafios superiores
a su capacidad individual, pudiendo asi a través de la evolucion del
hombre y desde las comunidades primitivas, localizar su naturaleza y
desarrollo.?

La organizacion es tan vieja como la humanidad misma. Esto debido a
la necesidad de asociacién comun, y que por la sobrevivencia, era dificil
sostenerse de manera individual, por lo que toda organizacion proviene
de un interés comun y de un esfuerzo combinado; sus miembros son
generalmente presa de una misma emocién, por lo que la organizacién en
el sentido formal, significa orden; un orden producto de un procedimiento
organizado y ordenado realizado a partir de motivaciones humanas.

2 La organizacién surge como un elemento esencial, necesario para realizar la labor de caza,
primera actividad importante a la que el hombre se dedicaba... Es facil imaginar que sin una
organizacién adecuada, dificilmente hubiese podido llevar a cabo la caceria de grandes animales,
ya que fisicamente no estaba capacitado para realizar tal tipo de actividad. La organizacion fue lo
que permitié al hombre realizar tan dificil empresa, dadas las condiciones de la época (Rodil, 1974:
18). De igual forma, Etzioni (1972) sefala la importancia que tiene la revision histérica de las formas
de organizacion que el hombre ha utilizado desde su aparicion; explica datos con los que se puede
asegurar que las organizaciones son tan antiguas como el hombre mismo.
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Las principales formas de organizacion aparecen ilustradas en las
instituciones del Estado, iglesia, ejército e industria; siendo las de
gobierno las menos eficientes. Dentro de la organizacién, existe un
principio coordinador, es decir, la gente combina sus esfuerzos para
determinado propésito (unidad de accién); asi como un principio de
autoridad (como un derecho), ya que de lo contrario no habria fuerza
directiva. También dentro de la organizacién se aplican principios como
el de servicio mutuo (deberes mutuos); doctrina (definicidn de objetivos);
disciplina (para asegurar una auténtica eficiencia organizada); principio
gradual (jerarquia); liderazgo (como una forma de influencia); delegacién
(relaciones entre superior y subordinado); definicién de funciones y
correlacién; y especificacion de deberes (Mooney, 1947).

En este sentido, las sociedades contemporaneas caracterizadas por ser
complejas en lo econdémico, politico y cultural, estan definidas por la
existencia de organizaciones entendidas como formas de agrupacién
humana® para alcanzar determinados objetivos, gracias al principio
coordinador, y como contextos de relacidn social, por lo que seria dificil
entenderalasociedad sin consideraratodo el conjunto de organizaciones
que articulan todo su funcionamiento, tales como: companias privadas,

3 En 1812, Bonnin sefiala en su obra que el hombre es un ser social por su naturaleza, y es en la
sociabilidad natural del hombre y en sus necesidades que se encuentra la causa y origen de la
sociedad, y como consecuencia de su organizacién , emanan todas las relaciones que ligan a los
hombres entre si, y es la ciencia administrativa la que establece las relaciones entre la sociedad y
los administrados, y los medios de conservar esas mismas relaciones por la accion de la autoridad
publica sobre las personas y propiedades en todo lo que interesa al orden social, equilibrando el
interés publico con el privado. En 1829, Bonnin sefala que “la administracion es una consecuencia
natural del estado social, como éste lo es de la sociabilidad natural del hombre; en el momento en
que existe pacto social, hay administracién” (Bonnin, 2004: 369).
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agencias publicas,* instituciones educativas, hospitales, organizaciones
religiosas, etc. (Marin y Garcia, 2002).

La mayor parte de los logros que se alcanzan en una sociedad, se dan
porque hay grupos de personas implicados en esfuerzos conjuntos;
la razén de que existan las organizaciones, es que ciertas metas solo
pueden alcanzarse mediante la accion concertada o la coordinacion de
esfuerzos de algunos grupos (Méndez, Zorrilla y Monroy, 2003: 75). Por
estas razones, las organizaciones constituyen el espiritu central de las
sociedades contemporaneas.

Lo anteriorimplica unarelacion con un analisis general de la organizacién
que realiza Renate Mayntz (1972: 17) al ubicar a la organizaciéon con
tres caracteristicas; en primer lugar, todas las organizaciones son
formaciones sociales de totalidades articuladas con un circulo precisable
de miembros y una diferencia interna de funciones; en segundo
lugar, estan orientadas de manera consciente hacia fines y objetivos
especificos; y en tercer lugar, estan configuradas racionalmente para
cumplir con los fines y objetivos previstos.

Sin embargo, los tratados sobre las organizaciones como objeto de
estudio cientifico, y como producto de las sociedades industriales que
tuvieron su origen en el siglo XX, dieron como consecuencia movimientos

4 Se utiliza el término “agencia”, ya que partiendo de lo estipulado por Omar Guerrero (2003), la
“agenciacion” es uno de los factores que configuran la base organizativa y operacional del nuevo
manejo publico, y es considerada la estrategia organizativa del neogerencialismo para establecer
los lineamientos catalacticos en la administracion publica, que consiste en desagregarla en una
diversidad de agencias que operan con base en el pago por servicio. Esa administracion, de suyo
centralizada, es desarticulada en unidades menores para operar con libertad y flexibilidad. Se
impone un cambio hacia la desagregacion de la organizacion del sector publico y el desgajamiento
de unidades monoliticas, para establecer un sistema gerencial uniforme dentro de unidades
corpéreas integradas alrededor de productos.
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aun vigentes que facilitaron el origen del andlisis organizacional;® dichos
movimientos como los derivados del pensamiento de Taylor, Fayol y
Weber, tratan de definir a las organizaciones, entre otros factores, como
entidades sociales; dirigidas a metas; disefiadas con una estructura
deliberada; con sistemas de actividad coordinados y vinculadas con el
ambiente externo.®

Como consecuencia de lo anterior, las fuentes de estudio de los
especialistas en materia de organizacion, se han diversificado en
diferentes disciplinas, tales como: 1) el analisis de la burocracia de
Weber y observaciones sistematicas, esto en el caso de los socidlogos;
2) comportamiento en la organizacion para los psicélogos sociales;
3) el control sobre la administraciéon gubernamental o publica, para el
caso de politélogos y administradores publicos; 4) teoria de la empresa,
estudio de las operaciones de mercado, fijacién de precios y demas
mecanismos econdémicos para el caso de los economistas.

Paralelamente, han destacado diversos estudios clasicos, sobre la
organizacion, que incluso, algunos se expanden al estudio especifico de
las organizaciones publicas, y que se analizaran en el presente trabajo.
Dichos estudios se han caracterizado por resaltar las dimensiones de
una organizacion como son las estructurales y las contextuales. En las

5 Cabe senalar que Luis Montafo Hirose (2005) sefala, al referirnos a la organizacion, que “la
institucion es la primera base de la legitimidad organizacional y le facilita, por ende, su inscripcion
en la sociedad, otorgandole, al mismo tiempo, una especie de cédigo de valores propios. Se
espera que las organizaciones concretas se inspiren en las aspiraciones sociales centrales de
la institucion; cuando esto se logra, podemos referirnos a un cierto tipo de funcionalismo o
efectividad organizacional; en caso contrario, hablaremos de némesis organizacional, es decir,
cuando la organizacion realiza acciones concretas totalmente contrarias a sus propios principios
institucionales. Decimos que la institucion prefigura a la organizacion”.

8 Un texto que versa sobre la adaptabilidad de las organizaciones a los diferentes ambientes, es el
de Kenyon B. De Greene, titulado La organizacion adaptable. Anticipacion y manejo de las crisis.
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primeras,’” se proporcionan etiquetas para distinguir las caracteristicas
internas de una organizacién; crean una base para medirlas y
compararlas. Las contextuales, caracterizan a toda organizacién, en su
tamano, tecnologia, ambiente y metas; describen el marco organizacional
que influye y modela las dimensiones estructurales. Las dimensiones
contextuales abarcan el tamano, referida como la magnitud de la
organizacién; la tecnologia organizacional, como a las herramientas
técnicas y acciones para transformar la produccién; el entorno, que
incluye todos los elementos fuera de los limites de la organizacion; las
metas y estrategias de la organizacién, que definen el propésito y las
técnicas competitivas que las diferencian de otras organizaciones; y
la cultura, como el conjunto de valores, creencias, puntos de vista y
normas claves compartidas entre los miembros de una organizacién
(Daft, 2005).

Por su parte, Richard Hall (1983) al comparar, segun él, dos tipos ideales
de organizacién, a saber la organizacién burocratica y la organizacién
colectivista-democratica, senala las siguientes dimensiones: autoridad,
reglas, control social, relaciones sociales, reclutamiento y avance,
estructura de incentivos, estratificacion social y diferenciacion.

”Las dimensiones estructurales consideradas por Richard Daft (2005) y que son comuin denominador
en los estudios clasicos sobre la organizacién, son: la formalizacion, especializacion, jerarquia
de autoridad, centralizacion, profesionalismo y realizacion personal. La formalizacion implica la
documentacion escrita que describe comportamiento y actividades y que incluye los manuales de
procedimientos, descripcién de puestos, regulaciones, organogramas y manuales de politicas. La
especializacion es el grado en que las tareas organizacionales se subdividen en puestos separados.
La jerarquia de autoridad describe quién reporta a quién y el tramo de control de cada miembro de
la organizacion; en un organograma, la jerarquia se ilustra con lineas verticales. La centralizacion
se refiere al nivel jerarquico que tienen autoridad para la toma de decisiones; cuando la toma
de decisiones se mantienen en el nivel mas alto, la organizacién esta centralizada; cuando las
decisiones se delegan a niveles organizacionales mas bajos, es descentralizada. El profesionalismo
es el nivel de educacion formal y la capacitacion de los empleados. Y la realizacién del personal
se refiere a la dedicacién de personas en varias funciones y departamentos.
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Los estudios clasicos sobre organizacidon que se analizaran en el presente
trabajo, tienen que ver con las dimensiones estructurales. Con el término
“estructura” se designa la distribucion y el orden de las diversas partes
de un todo, asi como los componentes de una estructura que se hallan
relacionados unos con otros, por lo que dicho término consiste, en las
interrelaciones relativamente estables de sus partes (Méndez, Zorrilla 'y
Monroy, 2003: 87).

Aplicando lo anterior a la sociedad, como fendbmeno de estudio de los
especialistas de las ciencias sociales, y considerada como un todo
unido y organizado, la estructura social se explica como un sistema
articulado de relaciones sociales, en el cual cada una de sus partes
sirve al resto del sistema y a su vez, se beneficia con las actividades de
cada parte y con las actividades globales del sistema; en otras palabras,
las estructuras sociales son redes estables de relaciones humanas que
encauzan y condicionan las conductas de los individuos y grupos para
cumplir diferentes funciones necesarias a la propia entidad social y a la
sociedad (Trueba, 1972).

Enotras palabrasy en sentido mas amplio, unaorganizaciéon es unsistema
integrado por individuos. Sistema, en el sentido de que es considerado
como un conjunto de unidades interrelacionadas de manera mas o
menos compleja y que actuan en funcién del todo (Michel, 1974: 27).
Refiriéndonos a la palabra sistema, una organizacion es el mecanismo
de la administracién; el canal a través del cual se hacen efectivas las
medidas y las normas de la administracién; funciones interrelacionadas
y coordinadas.? La necesidad primera en toda organizacién es crear
relaciones armoniosas; la organizacién es un arte, y como tal, ha de
tener técnicas basadas en principios (Mooney, 1947).

8 A esta unién, James Mooney lo denomina sistema.
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Como comun denominador, todas las organizaciones tienen un cierto
numero de hombres que se han organizado en una unidad social
establecida con el propésito explicito de alcanzar ciertas metas. Los
hombres establecen un club, o una empresa; organizan un sindicato o
un partido politico; crean una fuerza policiaca o un hospital y formulan
procedimientos que gobiernan las relaciones entre los miembros de
estas organizacionesy los deberes que deben cumplir cada uno de ellos.
Una vez que ha sido establecida firmemente, una organizacion tiende a
asumir una identidad propia que la hace independiente de las personas
que las fundaron y de quienes constituyen su membrecia. Aun cuando
los hombres que viven reunidos no hayan planeado ni establecido
intencionalmente una organizacion formal, entre ellos mismos llega
a desarrollarse una organizacion social; es decir, que sus formas de
actuar, de pensar y en especial de interactuar entre si, llegan a asumir
reglamentaciones distintivas.

Las vecindades, las familias, los grupos de trabajo y de diversién revelan
una organizacion de vida social de esta clase (Blau y Scott, 1962: 13).°

En este sentido, las organizaciones formales' se caracterizan por
la inventiva de los hombres que vienen a cumplir ciertos objetivos
en la division del trabajo. Dichos objetivos, precisos y previamente

¢ A partir de los estudios realizados por Blau y Scott (1962: 14), se deducen dos tipos de
organizaciones: las sociales y las formales, que se diferencian entre si en e sentido de que en
las primeras, se llega a organizar socialmente la conducta humana, no en un sentido de control
social que ordenan y organizan la conducta de los individuos, sino a las formas en las cuales
puede organizarse socialmente la conducta humana; es decir, a las reglamentaciones observables
en la conducta de las personas debidas a las condiciones sociales en las cuales se encuentran
y caracterizadas por la estructura de las relaciones sociales en un grupo de personas y por las
creencias y orientaciones compartidas que unen a los miembros y guian su conducta.

10 En contrario sensu, encontramos a las organizaciones informales. Estas las podemos configurar,
por ejemplo, en las organizaciones sociales, ya que éstas, y relacionandolo con Blau y Scott,
son grupos mas pequenos, cuyas metas y objetivos estan menos claramente definidos y su
funcionamiento no depende de un sistema rigido de reglas y procedimientos (Cohen, 1980: 189).
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determinados, deben alcanzar los individuos que a ellas pertenezcan. En
la creacion de estas organizaciones se establece una jerarquia dada por
las diferentes funciones (directivas y operativas) que deben desempenar
los individuos para alcanzar los objetivos por los cuales fue creada la
organizacion. A esta estructura jerarquica y al hecho de su creacién por
lo hombres, es alo que comunmente se le denomina organizacion formal
(Rodil, 1974: 32). De manera adicional, se suman a las organizaciones
formales, la determinacién de estandares de interrelacién entre los
oérganos o cargos definidos por las normas, directrices y reglamentos
de la organizacion para lograr dichos objetivos.

Asimismo, se afirma que existen principios a los que se puede llegar
inductivamente a partir del estudio de la experiencia humana sobre
la organizacion, y que estos principios deben regir las normas para
formar cualquier tipo de asociacion humana. Dichos principios estan
relacionados con el método de subdivisidény asignacién de los individuos
de las diversas actividades; deberes y responsabilidades esenciales al
objetivo deseado; a la correlacion de esas actividades; y al continuo
control del trabajo de los individuos, de manera que se asegure una
realizacion del objetivo mas econdmico y eficaz (Urwick, 1973).

Son pues las organizaciones un constructo social; donde acciones de
actores y grupos van adquiriendo sentido, y donde participan de manera
funcional o disfuncional en condiciones definidas por normas, leyes y
reglas; se generan politicas y se aplican; existen marcos de interaccién
y de regulacién; existen procesos decisorios; la sociedad se relaciona
con sus representantes e instituciones; es decir, las organizaciones
implican toda una infraestructura donde la parte sustantiva es la gente
que labora dentro de ella; por lo tanto, intervienen también formas de
conducta, comportamiento e influencia en funciéon de las particularidades
organizacionales; en otras palabras, dentro de la unidad que enmarca
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a una organizacién, habra que definir sus caracteristicas en cuanto a
jerarquias, poder, autoridad y liderazgo (Arellano, 2004: 13).

Una revision teorica

Después de 1829 la ciencia de la administracion publica estaba perdida
y confundida con las aportaciones de Taylor, Fayol, Urwick y Gulick.
Los estudios que habia sobre administracion -y por lo tanto de la
administracion publica- se les atribuian a estos autores. Sin embargo,
con la aparicién de la obra de Bonnin, el desarrollo del pensamiento de
la administracién (publica), y por tanto su organizacion, tomé su propio
rumbo.

Enlaobrade Bonnin, Principios de Administracién Publica, se establecen
las bases de un cédigo administrativo que sustenta el funcionamiento
de la administracién y se “acuia” el término de administracion publica;
y es la obra que dio origen al conocimiento de la nueva disciplina hacia
la cultura occidental” (Guerrero, 2004: 28). Es aqui donde la palabra
organizacion no soélo fue el enfoque de los estudios de la administraciéon
cientifica en el ambito de las empresas. Bonnin, al abordar el estudio de
un codigo administrativo, configuré la organizacion de la administracion
publica." Es asi como Bonnin procura tratar a la administracion como
ciencia, como arte y como institucion politica, y sobre esta base,

" En otras palabras, la administracion es un fenébmeno precedente de la existencia misma de la
sociedad, y sus leyes modifican su organizacién como una consecuencia (la administracion) de
la asociacion. A la ley le corresponde crear la acciéon administrativa, impulsar a la administracion
segun lo exijan las necesidades comunes, a dirigir sus procedimientos y vigilarlos como lo
demanda el bien publico. Por lo tanto, la ciencia administrativa, tanto en su organizacién, como en
su ejecucion, se compone de principios como los que constituyen y sostienen a la sociedad misma.
Por lo tanto, la administracion publica como “una potencia que arregla, corrige y mejora cuanto
existe, y da direccién mas conveniente a los seres organizados y a las cosas.... esta encargada de
garantizar la confianza de las ciudadanos (Bonnin, 2004).
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establece principios de la administracion publica, y los principios de la
organizacién de la misma.

Organizacion: hacia una conceptualizacion

Autores contemporaneos, como Etzioni (1972: 8), definen las
organizaciones como unidades sociales que persiguen fines especificos;
su misma razon de ser es el servicio de estos fines.

En el mismo sentido, se define a la organizacién como una red de
relaciones sociales y orientaciones compartidas, mencionadas a
menudo como la estructura social y la cultura respectivamente (Hall,
1983: 6).'2

Talcott Parsons (1960) define a las organizaciones como unidades
sociales o agrupaciones humanas deliberadamente construidas o
reconstruidas para alcanzar fines especificos.

Edgar Schein (1975: 19) sefala que la organizacion es la coordinacién
racional de las actividades de cierto numero de personas, que intentan
conseguir una finalidad y objetivo comin y explicito, mediante la
division de las funciones y del trabajo, y a través de una jerarquizacion
de la autoridad y de la responsabilidad.’® Producto de esta definicion,
el autor deduce las caracteristicas de una organizacion, tales como
que éstas deben concebirse como un sistema abierto; es decir, que

2 Blau y Scott agregan a su definicién que la organizacion social es el conjunto mas amplio
de relaciones y procesos del cual las organizaciones especificas son una parte; es decir, las
organizaciones son parte de la organizacién social mas general entre las cuales se realiza un
proceso de interinfluencia mutuo (Méndez, Zorrilla y Monroy, 2003: 81).

3 Entendiendo a la responsabilidad como la obligacién de desempenar cualquier tarea asignada.
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tienen muiltiples relaciones con el ambiente; deben concebirse como un
sistema con multiples propdésitos o funciones necesarias para integrar
o coordinar; conllevan muchos subsistemas en interaccién dinamica;
dado que los subsistemas son mutuamente dependientes, sus cambios
afectaran el comportamiento de los demas; existen en un ambiente
dinamico; las multiples relaciones entre la organizaciéon y su ambiente
dificultan especificar claramente las fronteras de una entidad dada.

Otro autor, Bernard Philips (1982: 369) establece que la organizacién es
un grupo constituido deliberadamente para la bisqueda de objetivos
especificos.

Por su parte, Richard Hall (1976: 39) recopila las diferentes aportaciones
en la definicion, y sefiala que la organizacion es una colectividad con
limites relativamente identificables, con un orden normativo, con escala
de autoridad, con sistemas de comunicaciony con sistemas coordinados
de aislamientos; esta colectividad existe sobre una base relativamente
continua en un medio y se ocupa de actividades que por lo general, se
relacionan con una meta o conjunto de fines.

Para Follet (1973), la organizacién es aquella que tiene por objeto el
control; es decir, al hablar de principios de organizacién, es hablar
de control, y a partir de este enfoque, se constituyen los principios
fundamentales de la organizacién que son: el de la coordinacién como la
relacion reciproca de todos los factores de una determinada situacion;'
la coordinacién por medio del contacto directo de las personas

4 Aqui nos muestra precisamente lo que es realmente ese proceso de coordinacion; nos sefala la
naturaleza de la unidad. La relacion reciproca, esta interpenetraciéon de cada hecho por cada otro
hecho y de nuevo por cada otro hecho que ha sido efectuada por todos, debiera ser la meta de
todos los intentos de coordinacién, una meta que, naturalmente, no se alcanzara jamas de manera
total (Follet, 1973).
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responsables interesadas;'® la coordinacion en las fases iniciales;'® y la
coordinacion como un proceso continuo.'”

Tipologia organizacional

Bajo la perspectiva de las citadas definiciones, los intentos realizados
hasta ahora para establecer una tipologia de las organizaciones se
aceptan a menudo con clasificaciones empiricas ordenadas (Mayntz,
1972: 21).

Tedricamente, los estudiosos han tenido que recurrir a la clasificacion
para estructurar una tipologia de las organizaciones, esto con el fin de
senalar las actividades, funciones, formas de trabajo, el tipo de reglas
y de relaciones humanas que se dan dentro de ellas y asi realizar un
analisis.

Para determinar alguna clasificacion o tipologia, podemos contestar la
pregunta: ;Quién se beneficia de la existencia de una organizacién?, y
la respuesta podria arrojar la clasificacion o tipos de organizaciones,
que su supervivencia dependera de su capacidad de ser util y al
avance de las transformaciones modernas, cambios sociales, politicos

5 En algunas industrias se ejercen el control a través de relaciones cruzadas entre los jefes de
departamentos en lugar de hacerse verticalmente de arriba abajo a través del jefe directivo. Esto
parece razonable puesto que los jefes de departamentos son las personas que se encuentran mas
cerca de los hechos (Follet, 1973).

6 Esto significa que el contacto directo debe empezar en las fases mas bajas del proceso. Se
habla de la correlacion de las gestiones departamentales; sin embargo, el principio de las fases
iniciales debe empezar, mucho antes que por los jefes de departamentos; es decir, por los jefes de
subdivisiones, por los capataces y, alli donde existe un sindicato de direccion, por la cooperacion
de los mismos trabajadores (Follet, 1973).

7 De la misma forma que la coordinaciéon no puede ser impuesta, sino realizada por nosotros
mismos, y que esta coordinacion debe empezar en las fases iniciales, debe ser continua; es decir,
que debe realizarse en todo (Follet, 1973).
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o tecnolégicos (Blau y Scott, 1962); y por otro lado, el éxito de una
organizacion depende en gran parte de su capacidad para mantener el
control de los que participan en ella (Etzioni, 1972).

En este sentido y basados de manera primaria en la funcién o meta
de una organizacion, se encuentran algunos tipos, tales como las
organizaciones de produccion (empresas), que se encargan de elaborar
productos que son consumidos porlasociedad. Otro tipo de organizacién
es la que busca objetivos que generen y distribuyan poder dentro de la
sociedad; es decir, orientadas hacia metas politicas, como lo son los
partidos politicos o los sindicatos. Algunas mas son las organizaciones
integrativas, que son las que estan encaminadas a la motivacion y
satisfaccion de expectativas institucionales para asegurar que las partes
de la sociedad funciones de manera compacta, como podrian ser las
corporaciones policiacas o de proteccidn civil. Otro tipo, corresponderia
a la organizacion llamada para el mantenimiento de patrones, como las
escuelas, que se enfocan en asegurar la continuidad de la sociedad por
medio de actividades educativas y culturales (Parsons, 1960).

De manera secundaria, y tomado en cuenta los objetivos de una
organizacion, ésta se clasifica en: a) las que se limitan a la coexistencia
de sus miembros, a su actuacién comun y al contacto reciproco que
esto exige; b) las organizaciones que actuan de manera determinada
sobre un grupo de personas que son admitidas para ese fin, y; c¢) las
que tienen como objetivo el logro de cierto resultado o determinada
accion hacia afuera. Las primeras corresponden a organizaciones como
son los circulos de esparcimiento y recreacion; las segundas pueden
ser las escuelas, universidades, prisiones, hospitales e iglesias, y; las
terceras corresponden a las organizaciones de la vida econdmica,
administracion, politica, partidos politicos, instituciones de previsién
social y asociaciones benéficas (Mayntz, 1972).
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En tercer lugar, y atendiendo al control, las organizaciones podrian ser
coercitivas, donde la coaccién es el medio de control predominante
sobre los miembros inferiores de la organizacion; las utilitarias, en las
cuales el medio de control es de naturaleza financiera o de recompensas
materiales; y las normativas, las cuales controlan a través de sanciones
normativas (Etzioni, 1972).

Organizaciones en el contexto administrativo y politico

En el contexto administrativo, teéricos pioneros como Taylor, Weber y
Fayol, y que de éstos derivan algunos otros, enfocaron sus estudios en
la organizacién como producto de la existencia de algunos conceptos
como cadena de mando, autoridad, responsabilidad y unidad de
mando,'® configurandose asi, precursores del estudio de organizaciones
formales.™

Taylor senal6 que la organizacion debe basarse en la division del trabajo
y por consiguiente en la especializacién del obrero, pretendiendo una
organizacion funcional especializada. Como pionero de la administracion
cientifica, afirmé que las decisiones sobre la organizacion y el diseno
del trabajo deben basarse en procedimientos precisos y cientificos,
después de un estudio de las situaciones individuales (Daft, 2005: 25).

18 Al respecto Gullick (1973) sefiala que “un hombre no puede servir a dos jefes”. En administracion,
esta teoria se conoce con el nombre de unidad de mando. Este principio puede definirse de la
siguiente forma: si un obrero recibe 6rdenes de varios superiores se confundira, sera ineficiente e
irresponsabile; si un obrero se encuentra bajo las érdenes de un solo superior, podra ser metédico,
eficiente y responsable. Por lo tanto la unidad de mando se refiere, a las personas que reciben las
6rdenes y no a las que las emiten.

9 Sin embargo, con la evolucién de las teorias y principios basicos del disefio organizacional,
dichos conceptos han perdido importancia, ya que la parte sustantiva de las organizaciones, los
hombres, han recurrido a los recursos de las tecnologias de la informacion para poder tener acceso
a la informacién que antes sélo era exclusiva de los directivos de alto nivel.
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Henri Fayol (1949) se refiere ala organizacion como la funcién de proveer
a la empresa de lo que requiere para su desempefio (una organizacion
de tipo humano y material). En otras palabras, representa la perspectiva
clasica,?® tomando una mirada mas amplia de las organizaciones, ya
que mientras la administracién cientifica se enfocaba principalmente en
la técnica central del trabajo desarrollado, los principios administrativos
se enfocaban mas a la organizacion total. Fayol aporté principios de
administracioén, entre los cuales se encuentran la unidad de mando y la
unidad de direccién, y dichos principios, fundaron las practicas modernas
de administradores y del disefio de organizacién (Daft, 2005: 25).2!

En relacion con estos principios, surge la pregunta ¢Qué hace
verdaderamente un gerente?, quiénes son, en principio, los encargados
de aplicar los principios administrativos. Dicha pregunta, es el punto de
partida que rebasa incluso, la aportacién de Fayol al establecer en 1916,
que un gerente planea, organiza, coordina y controla.

Sin embargo, mas que planear, organizar, coordinar y controlar, la
verdadera naturaleza del trabajo directivo, se caracteriza también

20 Uno de los grandes problemas de la perspectiva clasica, es que fracas6 por no tomar en cuenta
el contexto social y las necesidades humanas. Al respecto, surgen posteriormente los estudios
de Hawthorne, que se enfocan precisamente a las relaciones humanas dentro de la organizacion,
provocando asi, la motivacion, procuracion de recursos humanos. Estos estudios sobre relaciones
humanas y acercamientos de conducta agregaron nuevas e importantes contribuciones al
estudio de los administradores y de las organizaciones. Asimismo, la perspectiva clasica y la
administracion cientifica, no enfocaron sus estudios en el medio ambiente, ya que la segunda,
traté por igual a todas las organizaciones. Otro aspecto importante y no estudiado, fue el de la
contingencia, entendida ésta como la “dependencia” entre la organizacion y el medio externo; es
decir, es donde se presentan ajustes entre la estructura de la organizacion y el medio ambiente
externo (Daft, 2005: 25).

2! La administracion cientifica y los principios de administracion, contribuyeron al desarrollo de
las organizaciones burocraticas, las cuales funcionaron bien para las necesidades de la época
industrial. Los estudios de Weber sobre la burocracia, permiten considerar a las organizaciones
dentro de un contexto de relaciones sociales adecuadas a la realidad; es decir, las organizaciones
se planean para hacer algo mediante actividades continuas encaminadas a un propodsito de
naturaleza especifica.
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por el hecho de que un gerente no puede escaparse facilmente de su
trabajo; trabaja bajo la brevedad, variedad y fragmentacion; vive bajo
la advertencia sobre que mas el puede o debe hacer en cualquier
momento; busca no trabajar en la rutina; el uso de los medios de
comunicacion informales con la finalidad de transmitir la informacion
rapida; el consumo general de su tiempo por reuniones programadas;
que los recorridos le permiten con oportunidad observar las actividades
sin previa cita o arreglo; la vinculacién entre su red laboral y contactos
externos; la demasiada convivencia que tiene con sus subordinados y
con sus superiores; y sobre todo, el poco control que tienen sobre sus
actividades (Mintzberg, 1973).

Por lo tanto y derivado de los principios de administracién y de quienes
los ejecutan (el ejecutivo, como lo nombra Barnard), se infiere que la
administracién se define ordinariamente como el arte de conseguir que
se hagan las cosas (Simon, 1988: 3). Esto indica invariablemente que toda
teoria de la administracién debiera mantener énfasis en los procesos de
decision y accion que se dan dentro de una organizacion. Es decir, se
deben incluir, de igual forma, todos los principios de organizacién que
aseguren la correcta toma de decisiones, asi como los principios que
aseguren una accion caracterizada por la eficacia; en otras palabras,
para alcanzar dichos objetivos, la mejor manera de lograr una visién
intensa de la estructura y del funcionamiento de una organizacion,
es analizar la manera en que las decisiones y el comportamiento de
los empleados se ven influidos dentro de y por la organizaciéon; una
decision implica la seleccion de una meta y un comportamiento, sea
éste finalista en relacién a las metas y objetivos, o racional en relacion
a las alternativas de soluciéon disponibles que llevan a lograr metas
previamente seleccionadas, considerando a su vez las consecuencias.
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La decision final dependera de la importancia relativa que se otorguen
a los objetivos de la organizacion (Simon, 1988).2

Las funciones ejecutivas sirven para mantener a un sistema de esfuerzos
cooperativos que corresponden a los elementos de la organizacion.
Ellos son, primero, proveer el sistema de comunicacion; segundo, para
promover la seguridad de los esfuerzos esenciales; y tercero, para
formular y definir propésitos.

El concepto inicial de cooperacion que conduce a la definicién de
organizacion, esunsistemadeactividades coordinadas conscientemente
o la fuerza de dos o mas personas. Los factores esenciales para la
supervivencia de la organizacién, es la buena disposicién para cooperar,
la habilidad para comunicarse, asi como la existencia y aceptaciéon de
propoésitos. Las funciones del ejecutivo son asi para proporcionar un
sistema de comunicacion, para mantener la buena disposicion para
cooperar, y para asegurar la integridad continua de los propdésitos de
la organizacién; el ejecutivo posee la capacidad personal para afirmar
decisiones que permita la cualidad y moralidad para la coordinacion y
la actividad organizada y para la formulacién de propdésitos (Barnard,
1971).

Respecto al sistema de actividades coordinadas, el objetivo mas
importante de la coordinaciéon, es asegurar una accién detallada y
correlativa de los individuos; es decir, la organizacién comienza cuando
los individuos, aunque no sean mas que dos, combinan sus esfuerzos

22 Es pues que todo proceso decisorio, implica a su vez un proceso administrativo, y un proceso
administrativo, implica que dicha organizacién quita a su capital humano su autonomia decisoria,
y la sustituye por un proceso organizativo de toma de decisiones; por esto se da la vinculacion
con el proceso administrativo, logrando asi la eficiencia como elemento de la organizaciéon
administrativa.
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con un proposito determinado. Una sencilla ilustracion la tenemos
cuando dos personas combinan sus esfuerzos para levantar y mover
un objeto pesado. Los esfuerzos de ambos han de ser coordinados.
Si uno lo levanta primero, ya no habra unidad de accién y faltara la
organizacion del esfuerzo; la coordinacion comprende el principio
de organizacion (Urwick, 1973). Dentro de esta accion correlativa, se
observa que, dentro del estudio de las organizaciones,? se abarca de
igual manera, el comportamiento humano como elemento comun en
la administracién de diferentes tipos de organizaciones, y que dicha
administracién se relaciona a su vez con gerencia, ejecucion, direccion,
supervision, control y desarrollo (Gross, 1964),

Derivadodeloanalizadoanteriormente, sededucequelasorganizaciones,
tienen, en parte, su dinamica en el contexto politico. Al considerar este
contexto, se contemplan factores tales como el poder, influencia, mando,
autoridad,?* fuentes de legitimacién; el propio Estado y gobierno, pero
también los partidos politicos y grupos de presién. Partiendo de estos
factores, al respecto, se toman cuenta los postulados de dos autores
fundamentales relativos al estudio de la organizacién y su dindmica en
el contexto politico al realizar sus estudios en los partidos politicos.

Por una parte, Robert Michels (2003: 13, vol. 1) senalé que la
organizacion es lo que da origen a la dominacion, refiriéndose a que,

= Bertram Gross (1964) relaciona el término “organizacion” con los de sistema, burocracia,
institucién y gobierno, y las caracteristicas comunes de una organizacién, son la gente, ambientes,
objetivos y procesos (cambio, disciplina, proceso administrativo, cooperacion, conflicto y poder, y
sus respectivos nexos), donde adicionalmente se tienen que contemplar la matriz de propésitos, la
satisfaccion de los intereses, los bienes y servicios, calidad y cantidad, operaciones y funciones,
eficiencia o rentabilidad, observar la viabilidad de inversion en la organizacion, movilizacion de
recursos, la observancia de cédigos, patrones de accién de satisfaccién, proceso administrativo,
la lucha en la toma de decisiones, comunicacién, planeacion, activacion y evaluacion.

2 Poder, influencia, mando, responsabilidad y autoridad son aspectos que se ven en las
organizaciones no soélo en un contexto politico, sino en todos los contextos, tal y como se ha
analizado en el presente trabajo.
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quien dice organizacion dice oligarquia.?® Es decir, el autor lleva la vida
organizacional y su funcionamiento oligarquico a los partidos politicos;
donde se estructura el liderazgo en éstos como organizaciones
democraticas; donde surgen las tendencias autocraticas de los lideres;
donde se da el ejercicio del poder y su influencia psicolégica sobre los
lideres; donde se estructura el andlisis social del liderazgo; asi como
los intentos por restringir la influencia de los lideres y las tendencias
oligarquicas de la organizacién.

Por tanto, toda organizacioén (partidaria) representa un poder oligarquico
fundado sobre una base democratica; la formacidn de oligarquias dentro
de diversas especies de democracia es consecuencia de una necesidad
organica (Michels, 2003: 189, vol. 2).

Con respecto al poder, se afirma que es una fuerza intangible en las
organizaciones. No se puede ver, pero su efecto se puede sentir. El poder
es definido como la habilidad potencial de una persona (o departamento)
para influenciar a otras personas (o departamentos) para llevar las
oérdenes o hacer algo que de otra manera no se haria (Dahl, 1957). El
lograr los resultados deseados es la base del poder, por lo que éste
se entiende como la habilidad de una persona o departamento en una
organizacion para influenciar a otras personas o departamentos a lograr
los resultados deseados, es el potencial para influenciar a los demas
dentro de la organizacién pero con el objetivo de obtener resultados
deseados por lo que tienen el poder (Daft, 2005).

% Michels (2003) seiala que la oligarquia es el eje rector de todo sistema social complejo; es
el dominio de una sociedad o de una organizacién por quienes estan en las cipulas; habla de
organizacién estructurados jerarquicamente, y con la excesiva concentraciéon de poder en las
cumbres de dichas organizaciones.

73



Instituto de Administracién PUblica del Estado de México, A. C. Revista 75 Enero-Abril de 2010

Por la otra parte, Duverger, de manera paralela a Michels, sefhala que
las formas y estructuracién de organizacién de los partidos politicos,
es esencialmente autocratica y oligarquica. Tienden a la creacién de
nuevas élites; se forman clases dirigentes aisladas de los militantes, y
en muchos casos, donde el nivel de vida es bajo, los partidos adoptan
un caracter formal, de tal manera que existen facciones rivales que
luchan por el poder; la corrupcion se desarrollay las clases privilegiadas
aprovechan el sistema para eternizar el dominio; la democracia no esta
amenazada por el régimen de partidos, sino por la orientacion de sus
estructuras interiores: el peligro no esta en la existencia misma de los
partidos, sino en la naturaleza militar, religiosa y totalitaria que revisten;
es decir, existe influencia de las formas de doctrina sobre las estructuras.
Una organizacion como un partido politico, se define mucho menos
por su programa o por la clase de sus miembros que por la naturaleza
de su organizacién: un partido es una comunidad con una estructura
particular, donde su organizacidon descansa en practicas y costumbres
no escritas; sus estatutos y reglamentos interiores no describen mas
que una pequena parte de la realidad; existe algo de misterio donde
segun Duverger (2004), se adopta un sistema juridico primitivo, donde
las leyes y los ritos son secretos y sélo los viejos militantes del partido
conocen bien los pliegues de su organizacién y las sutilezas de las
intrigas que anudan en ella.

Las organizaciones, dentro de un contexto politico, surgen porque las
personas consideran que se necesita una nueva organizacion para
alcanzar un fin deseado, y su vigencia dependera de las concepciones de
sus defensores y del ambiente fisico y social en los que la organizacion
tuvo origen. La condicidén necesaria para que haya una organizacion,
sera la existencia de un problema basado en las necesidades humanas
(Simon, Smithburg y Thompson, 1968).
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Organizaciones y administracion publica

Un tipo especial de organizacion es la administracién publica (Gross,
1964) que, en relacion a la administracion privada, ambas requieren de
las mismas aptitudes, diferenciandolas entre si, (nicamente la ley, y
donde ambas presentan a su vez, actividades organizadas, entendidas
éstas, como la cooperaciéon de dos o mas personas y que de esta
actividad organizada, surge la organizacién formal como un esfuerzo de
cooperacion en donde cada participante tiene un papel reconocido que
cumplir y unas obligaciones que ejecutar para satisfacer los objetivos de
la organizacion; es decir, hablamos de un comportamiento cooperativo
de un determinado grupo para alcanzar objetivos comunes, y esto
nos atane a como se debe escoger un método, como se seleccionan
los hombres, como se indujeron a trabajar juntos, como se dividié
el trabajo, cdmo aprendié cada uno de ellos, etc. En este sentido, la
administracién publica, como un tipo especial de organizacién, es
aquella que comprende objetivamente los fendmenos sin confundir
hechos y valores, y trata de comprender como se comportan las
personas en las organizaciones y como funcionan éstas, asi como trata
de comprender la manera en que pueden organizarse mas eficazmente
las dependencias gubernamentales (Simon, Smithburg y Thompson,
1968).

Sin embargo, en las ultimas décadas, las organizaciones han sufrido
cambios profundosy acelerados; la globalizacion, el internet, tecnologias
de la informacién, flujos econdmicos y sociales, han estado exigiendo
nuevas perspectivas en las nuevas teorias de diseno organizacional, y
las organizaciones en la administracion publica han sido la excepcion,
ya que en gran parte, los funcionarios publicos y las organizaciones
aun estan influenciados por el enfoque jerarquico y burocratico que
comenzé hace mas de un siglo. Por ende, la gestion publica del
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presente debiera organizar y disefiar nuevas organizaciones para los
retos consecuentes.

Dichos retos, tales como el medio ambiente,? la competencia, la
diversidad, éticas, avances en la tecnologia, cambio de conocimientos
e informacién para las organizaciones, asi como la esperanza de los
miembros de una organizacion de tener un trabajo interesante y dar
oportunidades, han servido y tendran que servir para obtener diferentes
Yy huevos panoramas organizacionales.

Antes, el crecimiento eralo principal para el triunfo de las organizaciones;
con el tiempo, éstas se volvieron grandes y complejas, y habia en
cierta medida barreras entre los diferentes departamentos o unidades
de funcionamiento y organizaciones. Asi, las estructuras internas se
volvieron mas complejas, verticales y burocraticas. La direccién estaba
basada en sélidos principios de administracién y tenia tendencia a ser
autocratica; las comunicaciones eran a través de memorandums, cartas
y reportes, y los administradores hacian todo el trabajo de planeacién y
de pensamiento mientras que los empleados hacian el trabajo manual
a cambio de salarios y otras compensaciones (Daft, 2005) ¢Ha variado
este funcionamiento en la administracién publica?

De manera paralela, el sistema jerarquico y los planteamientos
burocraticos que se desarrollaron durante la revolucidon industrial,
quedaron como el principal enfoque y funcionamiento de las
organizaciones de disefio hasta los anos setentas y ochentas. Este
enfoque hizo muy bien su trabajo para la mayoria de las organizaciones

% En la era industrial, y como una forma de pensar, el medio ambiente en las organizaciones era
percibido como ordenado y predecible y el objetivo de los miembros de la organizacién, era el de
tener estabilidad.
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hasta las ultimas décadas quedando vigente en las organizaciones del
sector publico. En otro tipo de organizaciones, durante los ochentas,
se empezaron a crear problemas, especialmente en el aumento de
competidores a escala mundial lo que ha traido como consecuencia la
estructuracion de nuevas culturas corporativas y organizacionales.

Acercandonos a administracion publica mexicana, a partir de
2005, el gobierno de México impulsa programas sobre innovacién
gubernamental bajo la perspectiva de una cultura corporativa.?” Sin
embargo, la reduccion de personal que se dio en ese afo dentro del
servicio publico, provocé dentro de las organizaciones, que se dieran
estrategias que reforzaron el caracter burocratico de la organizacién,
asignando a las organizaciones, un elevado nivel de distancia social y
de aversién hacia la incertidumbre. Dicha distancia social o de poder,
representa la distancia que el subordinado es capaz de reconocer y
aceptar sin oposicién por considerarla como natural a la posicion de
autoridad del jefe. Por su parte, la aversion hacia la incertidumbre, indica
el rechazo hacia el cambio y se asienta en sociedades donde la relaciéon
del personal impera sobre la regla, y la tradicion sigue desempenando
un papel importante en el establecimiento de las relaciones sociales
(Hofstede, 1991).

Este tipo de comportamientos, cercanos al taylorismo y a la burocracia,
posee una escasa interiorizacién de la visidon organizacional, asi como
poca capacidad de expresidon personal, ampliamente sensibles a la
incertidumbre laboral, lo que los lleva a reforzar todavia mas su caracter

27 Al respecto, en el Modelo Estratégico para la Innovacién Gubernamental presentado por la
Oficina de la Presidencia para la Innovacién Gubernamental, se sefiala que la pretensiéon es que
en México se establezca una nueva forma de administracion publica, denominada Gobernanza
Corporativa. Aunque no se dan mayores detalles, este es un concepto que proviene de la OCDE
(Sanchez, 2002: 351).
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taylorista y burocratico. Su participacion se encuentra limitada a la
realizacion de su trabajo y a la defensa de sus intereses personales
y/o colectivos, y poseen una estrecha visidén social de la organizacion
(Montafo, 2005).

Ante los referidos cuestionamientos, las organizaciones en el sector
publico no pueden tener la ilusion de orden y prediccién, y ante
sociedades cada vez mas complejas y con acelerados cambios, los
administradores no pueden predecir, medir o controlar de manera
tradicional los acontecimientos que se dan dentro y fuera de las
organizaciones, por lo que empezar en un nuevo diseno organizacional,
implicaria que las organizaciones deberian ser observadas mas como
sistemas naturales que como maquinas predecibles (Daft, 2005).

Gobernanza en las organizaciones. ¢Integracion o
fragmentacion?

Actualmente, muchas organizaciones estdn cambiando a estructuras
flexibles y descentralizadas que enfatizan la colaboracion horizontal?® y
enelcompartirinformacion. Es decir, las barreras entre las organizaciones
estan desapareciendo, pues auln los competidores forman sociedades

% A estas organizaciones, Richard Daft (2005) las denomina organizacion de aprendizaje, que son
organizaciones que promueven las comunicaciones y colaboracion, asi como en la identificacion
de problemas, permitiendo asi a la organizacién experimentar continuamente, aumentar y mejorar
su capacidad. Dicha organizacion esta basada en igualdad de informacién abierta, poca jerarquia
y una cultura que motiva a la participacion y a la adaptabilidad, aceptando ideas que vengan de
donde sea y que ayuden a la organizacion a obtener oportunidades y que puedan controlar las
crisis. En la organizacion de aprendizaje el valor esencial es el resolver problemas, opuesto al de la
organizacion tradicional que esta designada a la eficiencia de sus funciones.
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para competir globalmente, algunas veces mezclandose con virtuales y
modulares organizaciones conectadas de manera electronica.®

Asi, las estructuras flexibles y descentralizadas opuestas a la
organizacion tradicional, también son opuestas a las falacias de que el
gerente es lo maximo; que la autoridad y el poder provienen de arriba; que
la eficiencia es la Unica meta de la administracion; que las habilidades
técnicas son igual a una buena administraciéon; que miembros de rango
de una organizacion debieran estar libres de presiones externas; que
los administradores deberian ejecutar las politicas mas no hacerlas; que
en una buena administracion las cosas fluyen facil y suavemente; que
evadirreglas formales violalos principios teéricos; y que los principios de
administracion proveen de respuestas a los problemas administrativos
(Gross, 1964).

Al abordar el estudio sobre el accionar de las organizaciones publicas,
éste se ha hecho tomando en cuenta variables politicas, sociales y
econdmicas que afectan el éxito de las acciones de las organizaciones
gubernamentales. Se han privilegiado, en consecuencia, los resultados
y no el proceso a través del cual este tipo de organizaciones generen
resultados efectivos. Las organizaciones gubernamentales tienen un
contexto propio, redes interorganizacionales particulares, valores,
simbolos, normas y actores que generan sentido y la interpretacion
de la accién. Asimismo, las organizaciones gubernamentales estan
insertas y limitadas por un marco legal, social, econédmico y politico

2 Una interpretacion adicional al término de gobernanza, es el llamado gobierno electrénico
(gobierno en linea o gobierno digital) que es la herramienta que permite una adecuada adaptacién
al nuevo entorno. El gobierno electrénico incluye todas aquellas actividades basadas en las
modernas tecnologias de la informacion y la comunicacion (como es el internet) que el estado
desarrolla para aumentar la eficacia en la gestién publica, mejorar los servicios ofrecidos a los
ciudadanos y proveer las acciones de gobierno en un marco mucho mas transparente que el actual
(Sanchez, 2002: 353).
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que les da existencia general, por eso, son espacios sociales altamente
dindmicos y complejos; sin embargo, como tales se enfrentan a una
realidad particular en un tiempo concreto y por eso las organizaciones
publicas deben ser comprendidas mas alla de la Iégica legal, normativa
o politica (Arellano, 2004). Esto implica pues, una nueva forma o visién
de gobierno (gobernar) y estructura dentro de las organizaciones.

Gobernanza (governance) es un concepto que se ha vuelto ultimamente
“muy popular”, incluso, se le ha relacionado con el tema de “moda”
de la responsabilidad social empresarial, sin que exista una conexion
tedrica entre estos conceptos.

Durante mucho tiempo, la palabra governance significé simplemente
“gobierno”, y esto referido al aspecto del proceso de gobierno.*® Sin
embargo, en la actualidad el término se utiliza para indicar un nuevo
modo de gobernar: la “gobernanza moderna”. Gobernanza moderna
significa una forma de gobernar mas cooperativa, diferente del antiguo
modelo jerarquico. En lagobernanza moderna, las instituciones estatales
y no estatales, los actores politicos y privados, participan, y a menudo
cooperan en la formulacién y la aplicacién de politicas. La estructura
de la gobernanza moderna no se caracteriza por la jerarquia, sino por
actores corporativos autbnomos y por redes entre organizaciones, asi
los principios de la buena gobernanza son la apertura, la participacion,
la responsabilidad, la eficacia y la coherencia (Sanchez, 2002).

La gobernanza organizacional establece que, la administracion es una
forma de gobernanza entre los administradores y administrados, asi

%0 La llamada corporate governance (gobernanza corporativa es otra de las traducciones de
governance, que empez6 a extenderse a los Estados Unidos a principios de los afios de 1990,
como sinénimo de buen gobierno de las empresas o sociedades (Sanchez, 2002: 351).
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como entre los que desempefian funciones generales y especialistas
(Gross, 1964).

Esto significa adentrarnos en el disefio organizacional, como un proceso
que involucra decisiones sobre seis elementos clave: especializaciéon del
trabajo, departamentalizacién, cadena de mando,®' amplitud de control,
centralizacion y descentralizacion, y formalizacién (Daft, 2005).

Para el caso de la gobernanza organizacional siguiendo a Gross sobre el
desempeno de los especialistas, nos enfocaremos a la especializacion
del trabajo y a la departamentalizacion como formas de horizontalidad.
La primera se entiende como el grado en el que las tareas de una
organizacion se dividen en tareas separadas, conocida también como
division del trabajo, y la segunda como el fundamento mediante el cual
se agrupan las tareas;* es decir, una vez que los trabajos se dividen por
medio de la especializacion del trabajo, deben agruparse de nuevo para
que las tareas comunes se puedan coordinar.

Bajo esta perspectiva, la departamentalizacién pudiera configurarse en
la estructura y la coordinacién como una forma de interrelacién de los
sistemas de dicha departamentalizacién, ya que el objetivo principal de
la organizacion es la coordinacién. El mayor grado de la coordinacion

31 Aqui es en donde encontramos a la autoridad, ya que la cadena de mando es como una linea
continua de autoridad que se extiende de los niveles organizacionales mas altos a los mas bajos
y define quién informa a quién. Por lo tanto autoridad, como se ha visto en el presente trabajo, es
el derecho inherente de un puesto gerencial para decir al personal qué hacer y esperar que haga.
Desde el punto de vista sociolégico, la autoridad supone una relacién entre dos o mas personas,
donde una persona hace propuestas para la accién de otras y la otra persona las acepta en un
sentido de obediencia considerando y examinando las virtudes de dicha propuesta; la puede llevar
a cabo sin estar convencido; y puede hacerla aunque esté convencido de que la propuesta es
inconveniente. En otras palabras, la autoridad se ejerce en funcién del comportamiento, ya que
existen motivos psicologicos que inducen a aceptar la autoridad y algunas de las influencias que
pueden limitar esa misma autoridad (Simon, Thompson y Smithburg, 1968).

32 Existen diversas formas de departamentalizacion, tales como la funcional, la geografica, de
productos, de procesos y de clientes.
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se obtiene en los departamentos establecidos, y la mayor falta de
coordinacion y el mayor peligro de conflictos, se encuentra entre los
departamentos o en los puntos donde estos se superponen; dentro de
la coordinacién por medio de ideas, la tarea mas dificil del jefe ejecutivo
no es mandar sino dirigir; es decir, inculcar en la mente de los que estan
asociados en una misma actividad, el deseo y la voluntad de trabajar
juntos para lograr un objetivo (Gullick, 1973).

Asi, en lo que se refiere a la departamentalizacidn dentro de la teoria 'y el
diseno organizacional, nos encontramos que al disefiar una estructura
para el logro eficiente y eficaz de los objetivos de una organizacién, se
pueden seguir disefios organizacionales y que de alguna manera tienen
que ver con la centralizacion o descentralizacién, y por ende con el
grado de horizontalidad.

Asaber, existen organizaciones con unaestructurasimple; esdecir, tienen
un disefno organizacional con escasa departamentalizacién, amplios
ejercicios de poder, autoridad centralizada y poca formalizacion. En una
estructura funcional, el disefio atiende a la agrupacién de especialidades
ocupacionales comunes o que tienenrelacion entre si. Y en una estructura
de divisiones, la estructura organizacional la encontramos integrada por
unidades o divisiones separadas y parcialmente auténomas.

Adam Smith es el primero en identificar la division del trabajo y concluy6
que ésta contribuia a aumentar la productividad de los empleados. Es
asi como la teoria de la organizacion se relaciona con la estructura de
la coordinacion impuesta a las unidades de division del trabajo de una
empresa.
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La division del trabajo es la base de la organizacion; es en realidad, su
razén de ser. Y el trabajo se divide porque los hombre difieren de su
naturaleza, capacidad y habilidad, y porque la especializacion mejora
notablemente su destreza; porque una misma persona no puede estar
en dos sitios a la vez ni hacer dos cosas al mismos tiempo; porque el
campo del conocimiento y de las técnicas es tan amplio.

Sin embargo, la division del trabajo ofrece limites mas alla de los cuales
la divisidn del trabajo no ofrece ninguna ventaja. En primer lugar, porque
la divisién del trabajo es de orden practico y proviene del volumen del
trabajo que puede realizar una persona dentro de cierto horario. Como
segundo término, porque proviene de la tecnologia y de los habitos ya
existentes en determinados tiempos y lugares (se refiere dividir tanto
el trabajo cuando en realidad una persona puede realizar mas de una
sola actividad); y finalmente porque podria definirse diciendo que
la subdivision del trabajo no debe pasar de una division fisica a una
division organica (Gullick, 1973).

En contrario sensu a la division del trabajo y a la especializacion, y
por ende de la gobernanza en las organizaciones, encontramos a la
centralizacion, entendida como el grado al que se condensa la toma
de decisiones en un solo punto de la organizacién. En otras palabras,
existe nula o escasa participacion de los niveles inferiores.

En contraste, cuanto mas participacién, informacién proporcionen los
niveles inferiores o que las decisiones sean tomadas por estos, entonces
estamos en presencia de una organizacion descentralizada. Esto lo
relacionamos con lo que se estipuld al principio del presente trabajo con
el término agencia, donde Omar Guerrero estipula la agenciacion como
uno de los factores que configuran la base organizativa y operacional,
y funciona como una estrategia para desagregar a la organizacién
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evitando asi la centralizacion; es decir, conforme las organizaciones se
vuelven mas flexibles y sensibles, existe una clara tendencia hacia la
descentralizacion.

Sin embargo, las organizaciones son tendientes a la centralizacion,
porque ninguna es totalmente auténoma, por lo que la tendencia
implica aminorar la autonomia de las organizaciones entendiendo a la
centralizacién como cualquier especializacion aplicada a una actividad
particular;® (Simon, Smithburg y Thompson, 1968).

En el estudio de las organizaciones contemporaneas, se descubre que
los disenos jerarquicos tradicionales, con frecuencia son inadecuados
para los ambientes cada vez mas dinamicos y complejos. En respuesta
a las exigencias del mercado de que las organizaciones sean planas,
flexibles e innovadoras, se tienen que empezar a profundizar en
esquemas organizacionales sensibles a las actuales necesidades. Tal
como se vio en los esquemas como organizaciones de aprendizaje,
ademas existen las organizaciones sin limites; estructuras de matriz y
de proyectos; organizaciones virtuales, de red y modulares; asi como

3 Al respecto, podemos decir, que toda organizacién compleja tienen unidades, las cuales tienen
dependencia reciproca, y si dentro de una organizacién compleja existe una unidad que posee una
finalidad socialmente significativa, se le denomina organizacion unitaria. Estas organizaciones
unitarias se subdividen en elementos componentes dependientes entre si para llevar a cabo sus
tareas; es decir, tienen un cierto grado de autonomia (Simon, Thompson y Smithburg, 1968).
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estructuras de equipos. Todas éstas, como formas que la gobernanza
organizacional empieza a vislumbrar.3

La gobernanza en las organizaciones, no es una férmula magica, sino
solo una vision y praxis orientada al pacto y colaboracién antes que la
jerarquia, la fuerza y la imposicidn sin diadlogo (Sanchez, 2002: 372). Esto
significa que la gobernanza entrara en un nuevo campo organizacional,
serd un eje que influya en el proceso para crear la estructura de las
organizaciones, asi como en su estructura organizacional como la
distribucién formal de las funciones dentro de una organizacién, y
finalmente, en el disefio organizacional comprendiendo el desarrollo o
cambio de la estructura de una organizacién.

Reflexion final

La importancia de analizar el conocimiento sobre las organizaciones,
es una forma de retener muchas de sus caracteristicas importantes de
identificacion, asi como de los cambios que viven desde el momento de
su constitucion hasta su operacion basica.

34 La estructura de equipos, es la estructura organizacional en la que toda la organizacién
estéa integrada por grupos o equipo de trabajo. Las estructuras de matriz, son las que asignan
especialistas de diferentes departamentos funcionales para trabajar en uno o mas proyectos.
La estructura de proyectos atiende a que los empleados trabajan continuamente en proyectos.
La organizacién sin limites, es la organizacion cuyo disefio no esta definido ni restringido por
limites horizontales, verticales o externos impuestos por una estructura predeterminada. Las
organizaciones virtuales, son las que estan integradas por grupos pequefios y que contratan
temporalmente especialistas externos para trabajar en oportunidades que surgen. Por su parte,
las organizaciones de red, son pequeias organizaciones centrales que realizan el abastecimiento
externo de funciones de negocios. Y las organizaciones modulares, son organizaciones de
manufactura que usan proveedores externos para que abastezcan con componentes o médulos
de productos que después se ensamblan en productos finales (Robbins y Coulter, 2005).
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Las organizaciones son sistemas, y como tales, se deben de adaptar a
los acelerados cambios y diferentes ambientes que han reemplazado la
estabilidad y prediccién como las caracteristicas definidas en el estudio
de las organizaciones.

Para enfrentar los retos, es necesario tomar como punto de partida los
conceptos que incluyen las dimensiones de la estructura y contexto de
la organizacion, tales como la formalizacion, especializacién, jerarquia,
autoridad, centralizacion, descentralizacion, tamano, tecnologias, metas,
personal, estrategias, etc. Dichas dimensiones, que van cambiando de
una organizacion a otra, son etiquetas que sirven para medir y analizar
a las organizaciones, asi como para enfrentar dichos retos que obligan
hoy en dia, a cambiar el disefio de organizacién y las practicas de la
administracion publica, ya que las organizaciones existen con un
propésito, y los funcionarios publicos deberan de tomar en cuenta que
sus esfuerzos tendran mucho que ver en diseiar organizaciones para
que se obtengan altos rendimientos y efectividad.

Por tanto, la gobernanza en las organizaciones, consistirda en ser un
proceso complejo a través del cual, los administradores del sector
publico, tendran que guiar la actividad de la gente hacia la formulacién
o logros de propésitos, que como multiples que son, estan cambiando,
por una parte, para responder a nuevas situaciones, y por otra, para
enfrentarse a los diferentes bloqueos ocasionados por conflictos,
obstaculos, sistemas burocraticos o por los mismos cambios de
circunstancias dentro de la organizaciéon o en las relaciones entre
organizaciéon y ambiente. Pretende, la gobernanza organizacional,
ser un nuevo estilo que difiere de los estilos tradicionales de controles
jerarquicos y centralizados.
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Introduccion

Afinales de 1997 se incorporé en el Capitulo V de la Ley de Coordinacion
Fiscal Federal el Fondo de Aportaciones Federales a Entidades
Federativas y Municipios (FAFEFM), mejor conocido como “Ramo 33”.
En el marco del federalismo fiscal, el Ramo 33 se erigié como el pilar de
las transferencias intergubernamentales de naturaleza compensatoria,
donde el criterio aplicable para determinar el nivel de la asignacion
de recursos se condicioné al grado de desarrollo econémico, social y
tamano de poblacién de cada entidad federativa. Entre las innovaciones
que gesto la creacion del Ramo 33 resalta el establecimiento de reglas
fijas, aplicables por igual a todas las entidades federativas, para la
asignacion de estos recursos desde el momento en el que los diputados
aprueban el presupuesto a nivel federal.

El Ramo 33 se constituyd con la integracion de las numerosas bolsas
dispersas en diversos renglones del presupuesto federal. En el
pasado, la Federacion trasladaba a las entidades federativas estos
recursos mediante convenios celebrados con cada una de las distintas
dependencias del gobierno federal (Ortega, 2004). Estos convenios eran
el resultado de las negociaciones que cada uno de los gobernadores
mantenia directamente con el Presidente. Se puede afirmar que la
integracion de estos recursos en un solo fondo presupuestario fue
recibida con buenos ojos al prometer la disminucion del costo de
adquisicion de estos recursos para los estados, asi como también la
discrecionalidad del Ejecutivo para distribuir el financiamiento publico
entre los gobernadores. Por ello el Ramo 33 establece las condiciones
para mejorar las relaciones fiscales entre la Federacién y las entidades
federativas.



Con el nacimiento del Ramo 33 surge el requisito de publicar los montos
y las fechas en las que la Federacion pondria a disposicion de las
entidades federativas éstos recursos. Asimismo, se obligd a los estados
a publicitar estos mismos detalles para los fondos cuyos recursos se
destinan directamente a los municipios: el Fondo de Aportaciones
para la Infraestructura Social (FAIS) y el Fondo de Aportaciones para el
Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales
del Distrito Federal (FAFM).!

Desde su origen también se esperaba que las innovaciones juridicas
del Ramo 33 fortalecieran los caminos de comunicacién entre los
estados y los municipios. En suma, el surgimiento del Ramo 33
deberia disminuir el costo de adquisicidén para los gobiernos locales al
otorgarles seguridad juridica para la obtencién de un flujo constante de
recursos que les permitiera mejorar la planeacion y programacioén anual
de sus actividades. La apuesta era que la posibilidad de conocer con
anticipacioén la disponibilidad de recursos fortaleceria las actividades
organizativas de los gobiernos locales, lo que se traduciria en una
mejora de su desempeno.

Por ello, a mas de 10 afnos de su nacimiento, es relevante preguntarse
si el estado del marco juridico de las relaciones intergubernamentales

' Actualmente son ocho los fondos que constituyen el Ramo 33: 1. Fondo de Aportaciones para
la Educacion Basica y Normal (FAEB), 2. Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud
(FASSA), 3. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS), dividido en: Fondo para la
Infraestructura Social Estatal (FAISE) y Fondo para la Infraestructura Social Municipal (FAISM), 4.
Fondo de Aportaciones parael Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales
del Distrito Federal (FAFM) -conocido antes como FORTAMUN, 5. Fondo de Aportaciones Multiples
(FAM), 6. Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica (FASP), 7. Fondo de Aportaciones para
la Educacién Tecnolégica y de Adultos (FAETA); y, 8. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento
de las Entidades Federativas (FAFEF). Cabe mencionar que anteriormente el FAFM se denominaba
FORTAMUN, pero su denominacion cambié a partir del 2000, por lo que en esta forma se hara
referencia a este fondo en el resto del documento.
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ha generado las condiciones para que esta apuesta se cumpla. Es
decir, si las modificaciones en la Ley de Coordinacién Fiscal que dieron
vida al Ramo 33 a nivel federal han sido duplicadas por las entidades
federativas habra evidencia para afirmar que el costo de transaccion
en el que incurren los municipios para obtener este financiamiento ha
disminuido de manera permanente, especificamente en lo relacionado
con la provisién de seguridad y el desarrollo de infraestructura.

El objetivo de este trabajo es analizar con el marco juridico de cada una
de las entidades federativas que regula sus relaciones financieras con
los municipios en lo relacionado con el FAIS y con el FAFM. Para ello
se revisa si las entidades federativas han incorporado en su legislacion
de coordinacion fiscal disposiciones permanentes aplicables a dichos
recursos para el adecuado ejercicio y seguimiento de estos fondos.
Este matiz es fundamental dentro del marco institucional estatal ya
que el Ramo 33 fue creado de forma permanente en la LCFF, por lo
que todas las entidades federativas deberian contar a nivel de ley con
una normatividad clara y duradera sobre estos fondos que permita
asegurar continuamente que existe un camino para que estos recursos
aterricen a nivel municipal. Posteriormente, se identifica si las entidades
federativas efectivamente cumplieron en el 2007 en sus Acuerdo
de Distribucion, publicados en sus diarios oficiales, con respecto al
reconocimiento, distribucion y entrega de estos fondos a los municipios
en cada estado.

Los resultados de este diagndstico permitiran a todo el interesado en
el tema comenzar a transitar el sendero para verificar las actividades
de planeacion, implementacién y evaluacién de desempeno de los
municipios en lo relacionado a los recursos correspondientes a estos
fondos. La evidencia recolectada también posibilitara la construccion
de propuestas que fortalezcan el federalismo mexicano.
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En las siguientes secciones se dimensiona laimportancia de los recursos
provenientes del Ramo 33, del FAIS y del FAFM dentro de las finanzas
estatales. Posteriormente se detallala metodologia a seguir para mostrar
el marco juridico de la asignacién de estos recursos hacia los gobiernos
locales de México. En la Ultima seccidn se presentan las conclusiones
alcanzadas y las recomendaciones de politica publica para mejorar las
relaciones fiscales intergubernamentales en México.

Dimensionando los recursos del Ramo 33

El crecimiento promedio de los recursos del Ramo 33 fue del 4.6 por
ciento en términos reales entre 1998 y el 2006. Durante este periodo,
el Ramo 33 ha crecido de manera sobresaliente en dos ocasiones. La
primera vez en 1999 cuando se incluyeron el Fondo de Aportaciones
para la Seguridad Publica (FASP) y el Fondo de Aportaciones para
la Educacion Tecnoldgica y de Adultos (FAETA). La segunda en el
2001 durante el primer afno de gobierno del presidente Vicente Fox.
El crecimiento observado en ese ano contrasta con el de dos afios
siguientes cuando la tasa de crecimiento incluso llegaron a ser negativas
(véase el Anexo 1).

El monto que en promedio se ha distribuido anualmente a los estados
ha ido en aumento para llegar a la cifra de 5,499.2 millones en términos
reales en el 2006.. El detalle de estas cifras se muestra en el Anexo 2.
Destaca el Estado de México por ser la entidad federativa que muestra
el mayor crecimiento de su tasa en promedio. Para medir la importancia
de los recursos provenientes de este ramo presupuestario dentro de
las finanzas publicas estatales, resulta util emplear el cociente de los
recursos del Ramo 33 entre la Recaudacion Federal Participables (RFP).
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En el 2002 los recursos provenientes de este ramo representaron el 29
por ciento de la RFP. Cuatro afnos después esta razén alcanzaba el 41
por ciento.

Otro indicador del peso que ocupan estas transferencias
intergubernamentales se construye al comparar estos recursos con los
provenientes de las Participaciones (Ramo 28). Los recursos transferidos
a las entidades federativas a través del Ramo 33 se distinguen de las
Participaciones porque éstos ultimos, aunque también son recursos
que el gobierno federal aporta a los gobiernos estatales, carecen de un
destino predefinido o etiquetado. En el anexo 3 se observa que la tasa
de crecimiento promedio del cociente construido con el Ramo 33 y el 28
ha sido positiva y cercana al uno por ciento.

En promedio las entidades federativas recibieron 34 por ciento mas
recursos provenientes del Ramo 33 que del Ramo 28, a lo largo del
periodo analizado (véase Anexo 4). El promedio mas alto fue en el 1999:
1.41 veces mas recursos por Ramo 33 que por Ramo 28. Con base en
este indicador, sabemos que Chihuahua, Guerrero y Chiapas triplicaron
los recursos provenientes del Ramo 33 en relacién a lo que recibieron
por Participaciones. Las entidades que menos recursos recibieron
obtuvieron en promedio sélo la mitad de lo que obtuvieron mediante las
Participaciones Federales (Coahuila, Colima y Tabasco).

Al construir la razén de los recursos del Ramo 33 como porcentaje de
los ingresos propios de las entidades federativas también se observa



la dependencia de las finanzas estatales hacia los recursos de este
ramo.? Esta dependencia es mayor en las entidades federativas del sur
y sureste del pais (Oaxaca, Chiapas y Guerrero), y menor en los estados
con bases tributarias mayores como el Distrito Federal, Nuevo Leén y
Jalisco.

En promedio, las entidades federativas recibieron 2.18 veces el monto
de sus ingresos propios a través del Ramo 33 durante el periodo 1998
al 2005.2 Oaxaca, ademas de ser la entidad federativa que mas recursos
ha recibido en comparacién con sus ingresos propios, tiene la tasa de
crecimiento mas alta de este cociente durante el periodo analizado.
Le siguen en orden descendente Chiapas y Baja California. Por su
parte, Nayarit y Veracruz son los estados cuyas respectivas tasas de
crecimiento de esta razén son las mas bajas para el periodo analizado,
llegando incluso a ser negativas.

Dimensionando los recursos del FAIS y FAFM

El FAIS representa el 8.56 por ciento del total de los recursos del Ramo
33, porcentaje muy similar al que representa el FAFM (8.26 por ciento).
El FAIS se determina anualmente en el Presupuesto de Egresos de la
Federacién con recursos federales por un monto equivalente al 2.5%
de la RFP, de acuerdo con la Ley de Ingresos de la Federacion para el
ejercicio fiscal correspondiente. El articulo 32 de la Ley de Coordinacién
Fiscal Federal establece que del total de la RFP el 0.303% corresponde

2 De acuerdo con el SIMBAD, por ingresos propios se entiende la suma de los impuestos,
derechos, productos, aprovechamientos y mejoras. Es la totalidad de percepciones de los ingresos
estatales y municipales provenientes de las fuentes normales y ordinarias de ingresos que no son
consideradas transferencias de recursos federales.

3 El andlisis se realizé considerando Unicamente cifras ejercidas.
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al Fondo para la Infraestructura Social Estatal y el 2.27% al Fondo para
Infraestructura Social Municipal (FAIS). Cuando se analizan las cifras,
se observa que este porcentaje se ha mantenido en tres por ciento,
mientras que el FAFM registré un ligero cambio al pasar de tres a cuatro
por ciento en el 2006 como porcentaje de la RFP.

A través del FAIS se han canalizado en promedio 13,501.2 millones
de pesos anuales en términos reales durante el periodo de analisis.
Veracruz, Coahuila y Oaxaca fueron las entidades que han recibido
mas recursos a través del FAIS en términos reales, mientras que Baja
California Sur, Chihuahua y Aguascalientes fueron las entidades que
recibieron en promedio menos recursos.* El detalle de estos datos
aparece en el anexo 5.

El Estado de México, Veracruz, Distrito Federal, Jalisco y Puebla son las
entidades que recibieron mas recursos en términos reales via el FAFM
(Anexo 6). Baja California Sur y Colima repiten como las entidades que
menos recursos obtuvieron seguidos de Campeche, Quintana Roo y
Nayarit. En promedio, cada una de las entidades recibieron anualmente
411.5millones de pesos mediante el FAFM, ciframuy cercana al promedio
anual distribuido a través del FAIS: 421.9 millones de pesos.

El Estado de México, Coahuila y Oaxaca registraron las tasas de
crecimiento real mas altas en cuanto al ejercicio de los recursos del
FAIS, mientras que Chihuahua y Baja California Sur registraron las mas
bajas. Resalta el hecho de que en 2000, 2003 y 2004 se observa una
caida del crecimiento en promedio del 6.37 por ciento, mientras que
en los otros afnos hubo un incremento del 6.72 por ciento en promedio
(véase el Anexo 7).

4 En el andlisis del FAIS no se incluy6 al Distrito Federal ya que no recibe recursos a través de este fondo.
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El escenario de la tasa de crecimiento del FAFM es completamente
diferente al del FAIS. El crecimiento de los recursos ejercidos por el
FAFM en la mayoria de las entidades federativas durante el periodo
analizado es practicamente el mismo. Quintana Roo, Baja California
y Baja California Sur presentan las tasas de crecimiento reales mas
altas, mientras que Zacatecas, Durango y el Distrito Federal tuvieron
los crecimientos mas bajos. En promedio las entidades federativas
presentaron una tasa de crecimiento del 12.9 por ciento anual como se
puede apreciar en el Anexo 8.

Metodologia

Para cumplir con el objetivo de esta investigacion, se analiza el marco
juridico de las entidades federativas en lo relacionado con el FAIS y
el FAFM desde dos miradores. Especificamente, primero, se busca
determinar hasta qué punto el tratamiento permanente que el gobierno
estatal concede en su normatividad hacia los municipios es el mismo
que el gobierno central esta aplicando a las entidades federativas. Es
decir, se trata de comprobar si el tratamiento que los estados aplican
para la distribucién de estos fondos a los municipios es una imagen de
las disposiciones permanentes que la federacion establece en su marco
institucional para la distribucién de recursos a las entidades federativas.
Este seria el escenario ideal donde habria evidencia para afirmar que en
México el marco institucional a lo largo de los tres niveles de gobierno
permite dar seguimiento a la asignacion y el ejercicio de recursos tan
importantes dentro de las haciendas publicas municipales.

El analisis comienza con la inspeccién de las disposiciones especificas
de cada Ley de Coordinaciéon Fiscal Estatal (LCFE) para determinar
si el tratamiento de estos fondos y su asignacién y entrega a los
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municipios tiene caracter permanente. Para aquellas entidades que no
se encuentren disposiciones suficientes, se revisara también la Ley de
Egresos ya que cuando los recursos son transferidos a los gobiernos
locales, éstos deben registrarse dentro de los gastos programados por
las entidades federativas. Si existen estados en los que no se reconoce
a nivel estatal los recursos provenientes del FAIS y del FAFM en estos
documentos, se recurrira a revisar los Decretos de Presupuesto de
Egresos Estatales. Sin embargo, es importante aclarar que la vigencia
de las disposiciones de estos instrumentos es anual, a diferencia de las
contenidas en las leyes cuya temporalidad es de caracter permanente.
Entonces, la temporalidad de las disposiciones que regulan el FAIS y
el FAFM dependera de donde se encuentran definidos los recursos del
Ramo 33 dentro de la normatividad de cada entidad federativa.

Si en este nivel de analisis se encuentran entidades que incurren en
omisiones, entonces se procedera a revisar sus leyes de ingresos
estatales. Lo anterior debido a que el Art. 49 de la LCF prevé que
las Aportaciones Federales seran administradas y ejercidas por los
gobiernos de las Entidades Federativas y, en su caso, por los Municipios
y las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal que las reciban,
conforme a sus propias leyes. Por tanto, los estados deberan registrar
los recursos del Ramo 33 como ingresos propios. Los recursos del FAIS
y del FAFM son recursos federales que pasan a ser recursos propios
cuando los reciben las entidades federativas. Si se encuentra que las
entidades reconocen los fondos en su ley de ingresos entonces tendran
la obligacidon de incluir disposiciones referentes a este tema en su ley
de egresos.

Finalmente, se analizan los Acuerdos de Distribuciéon vigentes para el
2007, publicados en los Diarios Oficiales estatales para certificar que las
entidades federativas establezcan los montos que entregaran a cada
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municipio por concepto de cada uno de los fondos, asi como también
el calendario de pagos mensuales al que se sujetaran durante ese afno
fiscal. El propésito es cerciorarse de que los estados estan publicando
la informacién correspondiente al FAIS y al FAFM cumpliendo con las
disposiciones establecidas tanto en la LCFF como en la normatividad
estatal de los estados que asi lo establecen.

Marco juridico estatal en relacion con el FAIS y
el FAFM

Andlisis de las Leyes de Coordinaciéon Fiscal de las Entidades
Federativas

Coahuila, Colima, Estado de México, Hidalgo, Morelos, Oaxaca, Puebla,
Quintana Roo, Tlaxcala y Zacatecas reconocen y establecen calendarios
con montos y fechas para los recursos provenientes de ambos fondos
en sus LCFE. Veracruz reconoce la existencia de estos recursos, pero
omite una legislacién especifica para el calendario de estos fondos
en su LCFE. Estas omisiones dificultan la labor de planeacién de los
municipios, pero también la de todo aquel interesado en la evaluacion
de resultados e impactos de estos recursos a nivel local. A grandes
rasgos, se puede afirmar que sélo once entidades en el pais cuentan
con una legislacion clara y permanente a nivel de ley sobre los fondos
de Aportaciones Federales FAIS y FAFM.

El andlisis de la legislacion de coordinacion fiscal estatal prueba que
en el 65 por ciento de las entidades federativas existe una omision
generalizada en relacién al FAIS y FAFM en las LCF estatales. También
se encontré evidencia que sugiere un gran desconocimiento sobre la
naturaleza de estos recursos federales a nivel estatal. Por ejemplo, la
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Ley de Coordinacion Fiscal de Sonora, regula el FAFM dentro de su
capitulo de Participaciones Federales. Es decir, en este instrumento se
encuentra una confusion de estos recursos con los correspondientes al
Ramo 28 (Participaciones Federales). Como ya es conocido, la diferencia
entre las Participaciones Federales del Ramo 28 y las Aportaciones
Federales del Ramo 33 consiste en que las primeras forman parte de
la libre hacienda del municipio, mientras que las Aportaciones tienen
un destino etiquetado. Otro ejemplo sobre la falta de conocimiento de
la naturaleza de las Aportaciones se encuentra en la Ley de Hidalgo
que prevé que los municipios deben entregar informacion del FAFM a la
SEDESOL, cuando la LFC a nivel federal s6lo establece la obligacién de
reportar a la SEDESOL la informacién acerca del FAIS.

Entre las entidades que carecen en su LCF de disposiciones relacionadas
con estos fondos, resaltan los casos de Campeche y Nayarit cuyas
LCF fueron publicadas desde el 1998, fecha de creacién del Ramo 33,
y nunca han sido llevadas a los Congresos estatales para discutir su
actualizacién en lo relacionado con este tema.. La gravedad de situacion
de Baja California Sur, Sonora y Yucatan no es menor, ya que sus LCF
son de reciente creaciéon y desconocen los recursos del FAIS y del
FAFM. Las entidades que no han incluido en sus reformas a la LCF el
reconocimiento de los montos y calendarios del FAIS y del FAFM son:
Aguascalientes, Baja California, Chiapas, Chihuahua, Distrito Federal,
Durango, Guanajuato, Guerrero, Jalisco, Michoacan, Nuevo Leodn,
Querétaro, San Luis Potosi, Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas y Veracruz.
En total suman 21 las entidades que, a pesar de la magnitud de estos
recursos en las haciendas publicas locales, no contemplan en sus LCF
estatal ni al FAIS, ni al FAFM. En la siguiente seccién se revisa las leyes
Estatales de Presupuesto y los Decretos de Presupuesto de Egresos
Estatales de cada una de estas entidades.
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Leyes Estatales de Presupuesto y Decretos de
Presupuesto de Egresos Estatales

Las entidades que en sus leyes estatales de presupuesto reconocen
los recursos del Ramo 33 y aplican estas leyes a sus municipios son
siete: Aguascalientes, Distrito Federal, Guanajuato, Jalisco, Michoacan,
Querétaro y Sinaloa. Son catorce los estados de la Republica que
omiten tanto en su normatividad permanente de gasto publico como
en su LCFE al FAIS y al FAFM, a pesar de ser erogaciones importantes
que se realizan con cargo al presupuesto de las entidades federativas:
Baja California, Baja California Sur, Campeche, Chiapas, Chihuahua,
Durango, Guerrero, Nayarit, Nuevo Leén, San Luis potosi, Sonora,
Tabasco, Tamaulipas y Yucatan.

Una alternativa para conocer la distribucion de estos recursos a nivel
municipal es revisar los Decretos de Presupuesto de Egresos Estatal,
aunque estas disposiciones s6lo tengan una vigencia anual. En sentido
estricto, la salida de los recursos del FAIS y del FAFM de la hacienda
estatal se debe considerar como gasto publico estatal hacia los
municipios.

Al revisar los Decretos de Presupuestos Estatales de estas catorce
entidades, se encontré que en todas ellas existe una carencia en lo
relacionado con el calendario de entrega de los recursos, pero nueve
de ellas si mencionan la publicacion de la distribucion de los fondos
hacia cada uno de los municipios (Baja California, Campeche, Chiapas,
Chihuahua, Durango, Nayarit, Nuevo Ledn, Tabasco y Yucatan. Este
resultado indica que para subsanar las carencias de normatividad en
las legislaciones estatales permanentes, estos Congresos Estatales
han optado por reconocer la existencia del Ramo 33, ano tras ano, en
sus decretos de presupuesto de egresos. Contrariamente, los estados
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de Baja California Sur, Guerrero, San Luis Potosi, Sonora y Tamaulipas
ni siquiera mencionan a las Aportaciones Federales, ni los montos y
fechas de entrega del FAIS y FAFM como egresos.

La gran carencia de normatividad para regular el gasto que realizan
estos cinco gobiernos estatales al momento de entregar el recurso al
municipio, se anularia parcialmente si la entidad federativa registra el
Ramo 33 como ingreso publico. Es decir, en el caso de que los gobiernos
estatales registren en su ley de ingresos los recursos provenientes de
los fondos de Aportaciones del Ramo 33, entonces necesariamente
se tendria que registrar la salida de ese recurso en su presupuesto, al
momento de ser entregado a los municipios. En ese sentido, deberian
existir disposiciones que regulen dichas erogaciones. Por tanto, sélo
se justificaria su ausencia de registro como gasto, en los casos en que
tampoco se registrara como ingreso.

Analisis de las Leyes de Ingreso Estatales

Al analizar las leyes de ingresos de Baja California Sur, Guerrero, San
Luis Potosi, Sonora y Tamaulipas se encuentra que en todas ellas
se reconocen a nivel general los recursos federales que reciben por
concepto del FAIS y del FAFM. Esta evidencia es suficiente para afirmar
que estas entidades federativas deberian incluir en su normatividad
permanente de gasto (Ley de Egresos) el tratamiento fiscal que otorgaran
permanentemente a estos recursos federales como gasto.
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Acuerdos de distribucion estatales

Las entidades federativas que cumplieron en el 2007 con las
disposiciones relacionadas al reconocimiento de montos y calendario
que la LCFF requiere para ambos fondos fueron el 31 por ciento del
total de entidades de la republica mexicana. Estas diez entidades
son: Aguascalientes, Baja California, Campeche, Nayarit, Nuevo Leén,
Sinaloa, Sonora, Tabasco, Yucatan y Zacatecas.

Desafortunadamente Chiapas, Chihuahua, Coahuila, Durango, Estado
de México, Guanajuato, Hidalgo, Michoacan, Morelos, Oaxaca, Puebla,
Querétaro, San Luis Potosi, Tamaulipas, Tlaxcala y Veracruz son las
entidades que, aunque reconocen en sus Acuerdos de Distribucion tanto
al FAIS como al FAFM, no especifican detalladamente sus calendarios
de entrega de recursos. En este grupo se incluye al Distrito Federal,
quién aunque soélo recibe el FAFM, no cumple con los sefialamientos
establecidos.

Tabla 2
Acuerdos de Distribucién
Estado Publicacién de Calendario de Publicacién de Calendario de
distribucion FAIS | ministracion FAIS | distribucién FAFM | ministracion FAFM
Chiapas Si No Si No
Chihuahua Si No Si No
Coahuila Si No Si No
Distrito Federal Si No
Durango Si No Si No
Estado de México Si No Si No
Guanajuato Si No Si No
Hidalgo Si No Si No
Michoacan Si No Si No
(continua)
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Acuerdos de Distribucion
Estado Publicacion de Calendario de Publicacion de Calendario de
distribucion FAIS | ministracion FAIS | distribucion FAFM | ministracion FAFM
Morelos Si No Si No
Oaxaca Si No Si No
Puebla Si No Si No
Querétaro Si No Si No
San Luis Potosi Si No Si No
Tamaulipas Si No Si No
Tlaxcala Si No Si No
Veracruz Si No Si No
(finaliza)

Los Acuerdos de Baja California y Guerrero no reconocen en ningun
aspecto las disposiciones previstas por la LCFF para el FAIS y sélo
dan seguimiento a los requerimientos de publicaciéon previstos para el
FAFM.

Tabla 3

Acuerdos de Distribucion

Estado Publicacion de Calendario de Publicacion de Calendario de
distribucion FAIS | ministracion FAIS | distribucion FAFM | ministracion FAFM
Baja California Sur No No Si Si
Guerrero No No Si Si

Colima y Quintana Roo sélo dan cumplimiento a los sehalamientos
dispuestos para la publicacion de los montos del FAIS. Jalisco es la
Unica entidad del pais que no reconocid, ni publicé su calendario de
ministraciones dentro de su Acuerdo de Distribuciéon para ninguno de
los fondos analizados. Por ello, se puede afirmar que es el Unico estado
que no cumplié en absoluto con los requisitos estipulados en la LCFF
durante el 2007.
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Los resultado de esta seccién muestran que la mayoria de las entidades
federativas que publica tanto los montos como el calendario de pagos
de estos fondos en sus Acuerdos de Distribucién del 2007 no cuentan
con normatividad permanente en lo relacionado con el reconocimiento
y calendarios de entrega del FAIS y del FAFM. La cifra de estados que
cumplen crece si se toma en cuenta que la mayoria de las entidades
publica de manera incompleta estos datos. Si bien estas son buenas
noticias, es importante que las entidades federativas apresuren el paso
para remediar las omisiones en sus LCFE en lo relacionado con estos
recursos.

Conclusiones

Laexistenciade disposiciones permanentes que obliguen alos gobiernos
estatales a publicar calendarios con montos y fechas especificos para la
entrega del FAIS y del FAFM abre la posibilidad para que los gobiernos
locales planeen sus obras y acciones con oportunidad, reduzcan el costo
de adquisicién de estos recursos, y también se cierren espacios para
que opere la discrecionalidad de los gobernadores en la distribucion de
este tipo de financiamiento. Por estas razones la naturaleza permanente
de estas disposiciones se considera muy relevante en el marco juridico
de las relaciones intergubernamentales de gasto publico.

Si las disposiciones que la Federacién se obligéo a cumplir en la LCF
de manera permanente han sido duplicadas por los estados para la
distribucién del FAIS y del FAFM hacia los municipios, se podra afirmar
que el marco juridico ha generado las condiciones necesarias para que
la apuesta a favor de las habilidades organizacionales de los municipios
se cumpla.
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Por ello, en este trabajo se ha revisado con detalle el marco juridico
de las relaciones fiscales entre los estados y los gobiernos locales.
Especificamente, se analizé cada una de las LCF, las Leyes y Decretos
de Egresos estatales, asi como también las Leyes de Ingresos de cada
estado en relacion a los montos y calendarios que estan obligados a
publicar para el ejercicio de los recursos de estos fondos. A manera de
ejemplo, se verifico que para el 2007 el contenido de los Acuerdos de
Distribuciéon cumpla con la explicita indicacion de publicar la distribucién
por municipio de estos dos fondos, asi como también con el calendario
de ministraciones con el que se entregaran los recursos.

El estudio y revision del marco juridico revela que sélo el 34 por ciento
de las entidades federativas han duplicado en sus LCF estatales
disposiciones similares a las de la Federacién con caracter permanente,
reconociendo que este es un tema de coordinacién fiscal. El 22 por ciento
de los estados reconoce al Ramo 33 a nivel de ley pero lo consideran
como tema de gasto publico pues lo incluyen en sus leyes estatales
de presupuesto. Cinco son las entidades federativas que registran en
su ley de ingresos el FAIS y el FAFM. En estos casos los estados estan
reconociendo como ingresos a los recursos provenientes del Ramo 33.
Esto genera la obligacién de contabilizar la salida de este financiamiento
en el presupuesto, al momento de ser entregado a los municipios, y
origina que el tratamiento juridico de las Aportaciones a nivel nacional
sea heterogéneo.

El 28 por ciento de los estados determinan los montos que distribuiran
del FAIS y del FAFM mediante disposiciones localizadas en el nivel
mas bajo dentro de la piramide de la jerarquia normativa (Decretos de
Presupuesto anuales). Es decir, la temporalidad de las disposiciones
para los recursos de los fondos del Ramo 33 en nueve entidades de
la Republica tiene la misma vigencia que la de cualquier programa
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anual. Sin embargo, como ya se ha mencionado, el Ramo 33 es un
ramo presupuestario permanente creado y regulado en la LCFF, por lo
que todas las entidades federativas deberian contar con disposiciones
permanentes que regulen y vigilen su incorporacion tanto en la Ley de
Ingresos, como en el Presupuesto de Egresos estatales.

La ausencia de disposiciones en lo relacionado con el calendario de
entrega de los recursos genera incertidumbre para los funcionarios
locales, ya que no estan definidas las fechas en las que los estados se
comprometen a entregar los recursos hacia los municipios. Ademas, el
hecho de que en el proceso de aprobacién de los decretos intervengan
tanto los diputados como el Ejecutivo estatal abre la puerta para que
anualmente puedan surgir espacios para que cambien las fechas de
entrega de los fondos de un ejercicio fiscal a otro.

El Ejecutivo estatal es el responsable de publicar los acuerdos
secretariales en los diarios oficiales para publicitar la distribucion y las
fechas de entrega de los recursos del Ramo 33. En el 2007 s6lo el 31 por
ciento de las entidades cumplié en tiempo y forma con este requisito. Al
observar con detenimiento el nombre de estas entidades se encuentra
que Zacatecas es la Unica que contiene disposiciones permanentes
relacionadas con el FAIS y el FAFM en su LCF estatal. Se deja como
tema para futuras investigaciones la respuesta que explique el porqué
la gran mayoria de los estados que reconocen al Ramo 33 como tema de
coordinacion fiscal en su LCF estatal no cumplieron con la publicacién
de los Acuerdos del 2007.

En suma, algunas entidades tratan al FAIS y al FAFM como tema de
coordinacion fiscal, otras lo incluyen en lo relacionado con el gasto
publico y, unas pocas lo toman en cuenta como ingresos. El tratamiento
heterogéneo que las entidades federativas emplean a través de diversos
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instrumentos juridicos para los recursos del Ramo 33 crea confusiones
no so6lo en su administracion y fiscalizacion, sino también frena su
evaluacién. Es decir, el proceso de descentralizacion de recursos en
México no ha sido acompanado de una estrategia integral de disefio
de instituciones estatales y municipales sélidas, ni de la creacion de
marcos juridicos en materia de planeacion, programacion, presupuesto,
ejercicio, evaluacion y fiscalizacion de los recursos, que contribuyan a
la promocion de localidades fuertes y regiones desarrolladas. Dicho sea
de paso, no sélo se trata de generar las condiciones para mejorar la
planeacion de los municipios por concepto de estos fondos, sino de
crear propuestas para evaluar y monitorear los resultados e impactos
alcanzados mediante el empleo de estos recursos publicos en los
gobiernos locales.
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Anexos

Anexo 1. Fondo de Aportaciones Federales a Entidades Federativas y Municipios.
Tasa de crecimiento real 1999 - 2007

Estado 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | Promedio | Posicion
Aguascalientes 13.1 3.1 8.6 0.1 -14 | -06 | 3.7 2.6 | 16.2 5.0 20
Baja California 18.2 | 10.3 | 8.0 11 | -28 | 0.8 | 123 | 1.0 7.8 6.3 3
Baja California Sur | 7.8 70 | 60 | -29 | 1.6 | 09 | 5.0 2.3 8.7 3.7 31
Campeche 149 | 3.7 7.7 -1.7 | -24 | 0.5 | 127 | 0.7 | 10.2 5.1 18
Chiapas 166 | 79 | 78 | 47 03 |-22| 48 | 23 9.6 5.7 7
Chihuahua 158 | 58 | 7.2 18 | 1.7 | 43 | 3.7 | 2.0 9.8 5.4 12
Coahuila 142 | 71 64 | 01 |-25] 03 | 11.8 | 0.1 9.3 5.2 16
Colima 9.0 |11.8 | 23 2.3 25 | 2.2 7.5 1.5 7.4 4.6 27
Distrito Federal -08 | 44 |13.0| -31 | -34 | -28 | 6.7 2.9 5.0 24 32
Durango 141 | 38 | 6.2 | 1.6 | -27 | -0.2 | 5.1 4.7 8.4 4.6 28
Guanajuato 185 | 7.2 7.4 11 -20 | -04 | 6.5 1.4 ] 103 5.5 9
Guerrero 16.6 | 7.5 7.8 0.6 -16 | -0.2 | 8.0 04 | 10.7 5.5 10
Hidalgo 147 | 52 | 7.6 1.8 | -0.7 | 041 9.4 1.0 | 11.3 5.6 8
Jalisco 167 | 77 | 73 | -06 | -1.8 [ -1.0 | 7.8 1.6 9.5 5.2 14
México 27.0 | 94 | 841 00 |-1.2 ]| 02 | 32 | 98 5.9 6.9 1
Michoacan 153 | 62 | 82 | 00 |-21 |-31 | 7.2 | 0.6 | 109 4.8 25
Morelos 149 | 3.8 | 8.8 13 | -21 | -03 | 48 | 1.8 | 10.5 4.8 24
Nayarit 1.7 | 569 | 101 | -1.3 | -1.5 | 0.1 4.5 1.2 9.3 4.4 30
Nuevo Leén 158 | 35 | 72 | -1.0 | -25 | 0.2 | 54 | 26 | 10.6 4.6 26
Oaxaca 155 | 84 (109 | 55 | -14 | 48 | -22 | 6.9 | 1041 6.5
Puebla 188 | 76 |104 | 21 | -11 | 0.3 | 5.9 28 | 9.7 6.3
Querétaro 176 | 3.2 | 100 | 1.1 -1.4 | 0.0 8.5 25 1.1 5.9
Quintana Roo 140 | 6.2 |121 | 34 |-23 | 1.8 | 89 | -1.0 | 125 6.2
San Luis Potosi 16.0 | 5.1 8.3 10 |12 |-06 | 75 | 3.0 | 104 5.5 11
Sinaloa 156 | 63 | 76 | 20 |-28 |-08 | 3.8 | 21 | 11.3 5.0 21
Sonora 172 | 58 [ 69 | -1.0 | -1.8 | -0.4 | 4.1 04 | 15.8 5.2 15
Tabasco 172 | 3.8 | 7.9 1.7 | -22 | -04 | 45 | 2.7 9.4 5.0 22
Tamaulipas 156 | 69 | 83 | 0.3 | -3.2 | 0.1 8.0 | 2.6 9.3 5.3 13
Tlaxcala 120 | 57 (73 | 11 |-3.7|-02 | 7.6 | 0.8 | 1041 4.5 29

(continda)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SHCP.

Estado 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | Promedio | Posicidon
Veracruz 16.4 6.0 7.5 1.1 14 | 1.0 | 45 1.3 10.9 5.1 19
Yucatan 15.6 | 6.2 95 | -23 | -20 | -0.6 | 7.5 1.3 9.1 4.9 23
Zacatecas 143 | 3.6 9.1 28 | 1.0 | -1.1 | 6.0 0.6 | 121 5.2 17
Minimo -0.8 | 3.1 23 | -31|-37]|-31]|-22 | -1.0| 5.0 2.4
Maximo 27.0 | 11.8 | 13.0 | 5.5 0.3 48 | 127 | 9.8 | 16.2 6.9
Promedio 15.0 | 6.1 8.2 08 | -1.9 | 0.0 6.4 2.1 10.1 5.2
Desviacion Est. 43 | 21 19 | 19 | 08 | 1.6 | 29 | 2.0 | 2.2 0.8

(finaliza)

Anexo 2. Fondo de Aportaciones Federales a Entidades Federativas y Municipios
1998 - 2006. Millones de pesos constantes 1998
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Estado 1998 | 1999 | 2000 | 2001 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | Promedio | Posicion
Aguascalientes | 1,481.2 | 1,647.6 | 1,727.2 | 1,876.2 | 1,878.0 | 1,852.2 | 1,840.5 | 1,909.2 | 1,958.2 | 2,274.8 1,847.2 30
Baja California | 2,899.4 | 3,428.3 | 3,782.1 | 4,083.0 | 4,128.1 | 4,012.7 | 4,045.9 | 4,543.3 | 4,589.2 | 4,946.6 4,045.9 16
Baja California | 1,122.0 | 1,200.0 | 1,2904.1 | 1,371.8 | 1,331.5 | 1,309.8 | 1,321.8 | 1,387.7 | 1,419.2 | 1,542.2 1,330.9 32
Sur
Campeche 1,504.2 | 1,720.1 | 1,792.4 | 1,920.4 | 1,896.4 | 1,850.2 | 1,859.6 | 2,095.0 | 2,109.2 | 2,324.4 1,909.0 29
Chiapas 6,219.2 | 7,254.3 | 7,825.1 | 84382 | 88322 | 8857.7 | 86620 | 9,073.7 | 9,278.3 | 10,164.7 8,460.5 4
Chihuahua 3,354.8 | 3,886.5 | 4,110.8 | 4,408.0 | 4,485.6 | 4,410.7 | 4,601.8 | 4,772.4 | 4,865.6 | 5341.9 4,423.8 15
Coahuila 3,038.3 | 34698 | 3,716.6 | 3,953.1 | 3,957.7 | 3,859.7 | 3,872.3 | 4,320.4 | 4,334.1 | 4,738.2 3,926.9 17
Colima 1,057.1 | 1,152.4 | 1,288.3 | 1,3186 | 1,348.7 | 1,3156 | 1,344.2 | 1,4445 | 1,466.8 | 1,574.8 1,331.1 31
Distrito Federal | 12,009.5 | 11,913.8 | 12,439.6 | 14,053.4 | 13,618.0 | 13,158.4 | 12,793.8 | 13,655.4 | 14,057.9 | 14,763.0 13,246.3 2
Durango 25519 | 2,911.4 | 3,021.0 | 3,209.2 | 3,261.8 | 3,173.7 | 3,167.0 | 3,327.2 | 34839 | 3,775.8 3,188.3 21
Guanajuato 45700 | 54156 | 58041 | 6,2341 | 6,303.1 | 6,175.3 | 6,148.7 | 6,549.3 | 6,641.3 | 7,323.9 6,116.6 10
Guerrero 57355 | 6,687.1 | 7,189.9 | 7,747.3 | 7,792.0 | 7,668.3 | 7,654.2 | 8,265.0 | 8294.4 | 9,180.7 7,621.4 7
Hidalgo 36294 | 41612 | 4,377.7 | 4,700.2 | 4,792.4 | 4,757.6 | 4,760.6 | 5,208.3 | 5,259.5 | 5851.5 4,750.7 13
Jalisco 6,023.4 | 7,027.1 | 7,556.7 | 8,121.0 | 8,074.9 | 7,927.0 | 7,845.3 | 8,453.4 | 8519.7 | 9,408.7 7,903.9 5
México 10,127.3 | 12,857.2 | 14,063.7 | 15,209.3 | 15,202.0 | 15,013.2 | 15,037.6 | 15,518.6 | 17,036.8 | 18,045.2 14,811.1 1
Michoacan 54223 | 6,250.9 | 6,639.1 | 7,183.3 | 7,184.0 | 7,031.3 | 6,811.4 | 7,2986 | 7,341.7 | 8,139.0 6,930.2 9
Morelos 2,089.0 | 2,401.3 | 24922 | 27122 | 2,747.6 | 2,688.8 | 2,679.6 | 2,807.4 | 2,857.1 | 3,155.8 2,663.1 24
Nayarit 1,727.2 | 1,928.7 | 2,041.5 | 2,248.7 | 2,2195 | 2,185.2 | 2,187.4 | 2,286.0 | 2,313.2 | 2,528.1 2,166.6 26
Nuevo Leén 3,797.2 | 4,398.3 | 4,552.6 | 4,878.8 | 4,830.9 | 4,709.2 | 4,717.4 | 49727 | 571004 | 5643.4 4,760.1 12
Oaxaca 5.630.3 | 6,502.9 | 7,051.0 | 7,820.7 | 8,249.3 | 8,137.1 | 8,528.2 | 83420 | 89202 | 9,818.4 7,900.0 6
Puebla 5106.3 | 6,064.1 | 65221 | 7,203.3 | 7,351.7 | 7,267.8 | 7,287.2 | 7,717.7 | 7,931.6 | 8,698.9 7,151 8
Querétaro 1,8715 | 2,201.1 | 2,272.2 | 2,499.0 | 2,526.2 | 2,489.6 | 2,490.1 | 2,702.9 | 2,771.8 | 3,078.8 2,490.3 25
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Estado 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | Promedio | Posicién
QuintanaRoo | 1,450.6 | 1,654.1 | 1,756.1 | 1,969.4 | 2,036.4 | 1,989.2 | 2,024.2 | 2,204.4 | 2,181.6 | 2,454.3 1,972.0 27
Sinaloa 3,017.9 | 3487.3 | 3707.8 | 3,991.2 | 4,071.9 | 3957.8 | 3,924.8 | 4,075.0 | 4,162.3 | 4,595.3 3,899.1 18
SLP 3,309.1 | 39433 | 4,1445 | 4,487.2 | 4,530.4 | 4,477.3 | 4,449.0 | 47837 | 4,927.7 | 5,486.8 4,462.9 14
Sonora 2,946.6 | 34543 | 3,654.6 | 3,905.4 | 3,866.6 | 3,795.8 | 3,780.1 | 3,934.3 | 3,940.1 | 4,5573.9 3,786.1 19
Tabasco 2,761.4 | 32365 | 3,360.2 | 3,626.7 | 3,688.2 | 3,606.4 | 3,590.7 | 3,751.6 | 3,853.1 | 4,216.7 3,569.1 20
Tamaulipas 3,884.8 | 4,492.0 | 48011 | 52018 | 52162 | 5051.2 | 50549 | 54575 | 5597.7 | 6,118.0 5,087.5 1
Tlaxcala 1,537.4 | 1,721.9 | 1,819.6 | 1,951.6 | 1,974.0 | 1,901.5 | 1,898.3 | 2,041.8 | 2,058.8 | 2,267.6 1,917.3 28
Veracruz 8,813.1 | 10,262.4 | 10,881.6 | 11,701.1 | 11,832.2 [ 11,664.6 | 11,552.6 | 12,076.7 | 12,220.9 | 13,569.0 [ 11,458.3 3
Yucatan 2,3131 | 26736 | 2,838.2 | 3,106.8 | 3,034.6 | 29734 | 2,957.0 | 3,179.4 | 3,2208 | 35123 2,980.9 22
Zacatecas 2,284.9 | 26115 | 27058 | 2,952.3 | 3,034.3 | 3,0042 | 29723 | 3,1521 | 3,170.5 | 3,552.7 2,944.1 23
M |’n | mo 123,375.9 142,061.6 151,239.8 164,102.0 165,296.4 162,272.3 161.860.4 171,316.0 175,973.7 192,665.4 161,016.3
Maximo 1,057.1 | 1,524 | 1,288.3 | 1,3186 | 1,331.5 | 1,309.8 | 1,321.8 | 1,387.7 | 1,419.2 | 1,542.2 1,330.9
Promedio 38855 | 4,439.4 | 4,762.2 | 51282 | 51655 | 5071.0 | 50581 | 53536 | 5499.2 | 6,020.8 5,031.8
Desviacion | 26181 | 2967.5 | 3,192.0 | 3501.1 | 34954 | 3,437.6 | 3403.2 | 3541.6 | 3,744.7 | 4,001.3 3,384.4
Est.

(finaliza)

Fuente: Elaboracion propia con datos de SHCP e INEGI. Cifras de gasto ejercidas utilizando el deflactor del PIB 1993, base

1998.

Anexo 3. Cociente FAFEFM-Participaciones Federales. Tasa de crecimiento 1999 - 2007
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Estado 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | Promedio | Posicion
Aguascalientes 31 |-107]| 47 | -35 | 54 | -79 | -1.8 [-109| 125 -1.0 26
Baja California 115 -38| 60 | -32 | -19| 24 | -06 | -6.5 | 3.3 0.8 8
Baja CaliforniaSur | 0.3 |[-11.9| 42 | -6.7 | 1.2 | -23 | -5.8 | -9.2 | -0.9 -3.5 30
Campeche 6.5 -9.3 4.2 -6.6 | -0.2 1205 | 1.7 [-105]| 7.9 1.6 7
Chiapas 7.0 1.2 | 11 75 | 38 | 06 | -5.3 |-12.6 | -33.4 -3.6 31
Chihuahua 74 -80 | 52 | -24 | -48 | 10.3 | -10.0 | -4.0 | -71.0 -8.6 32
Coahuila 55 | 66 | 1.0 | -56 | 6.0 | -1.8 | -0.2 | -9.3 | 731 6.9 2
Colima -04 | -02 (123 | 116 | -0.1 | 4.7 | -2.0 | -6.9 | 283.5 30.9 1
Distrito Federal -6.9 | -3.0 | 8.1 -46 | 7.0 | -21 | -5.7 |[-145| 5.7 -1.8 28
Durango 4.8 -5.7 | -3.4 5.5 0.9 55 | -83.2 | -9.5 8.3 0.4 15
Guanajuato 10.6 | -7.8 3.5 -0.3 | 0.8 22 | -28 |-101 | 7.3 0.4 14
Guerrero 133 | -04 | 3.7 | -23 | 16 | 22 | -1.0 | -5.4 | 8.2 2.2 5
Hidalgo 7.1 73| 85 | -25| 23 | 31 |-03|-99 | 8.0 0.5 13
Jalisco 65 | -49 | 36 | -30 | 56 | -76 | 0.3 |-121| 4.9 -0.7 22
México 171 | 86 | 69 | -55 | -1.3 | 34 | -65 | -28 | 2.7 0.6 12

(continda)




Fuente: Elaboracion propia con datos de SHCP.

Estado 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | Promedio | Posicidon
Michoacan 66 | 65| 45 | 44 | 75 | -836 | -29 | -9.5 | 85 0.0 18
Morelos 77 | -85 | 47 | -24 | -09 | 29 | -5.7 | -59 | 10.3 0.2 16
Nayarit 34 | -59 | 104 | -71 | 33 | 3.2 | -54 | -69 | 3.8 -0.1 19
Nuevo Ledn 7.0 -5.5 2.3 4.4 | 24 14 | -82 | -7.8 4.8 -0.9 24
Oaxaca 84 | -42 | 86 35 | -26 | 82 |-124| -0.2 | 7.7 1.9 6
Puebla 9.7 | -79 | 6.0 00 (17| 32 | -85 | -70 | 7.3 0.7 11
Querétaro 8.8 | -12.7 | 51 10 [ -94 | 26 | -1.0 | -5.6 | 3.8 -0.8 23
Quintana Roo 44 |-120| 2.6 3.1 -54 | -38 | -7.8 |-125| 3.5 -3.1 29
Sinaloa 98 | -56 | 1.9 10 [ -05]| 19 | -45 | -6.8 | -9.3 -1.4 27
SLP 85 | -69 | 34 6.7 | -51 | 15 | -0.5 | -8.8 | 241 25 3
Sonora 182 | -83 | -1.3 | -0.2 19 | 1.0 | -59 | -9.4 | 124 0.7 10
Tabasco 74 | -54 | 48 | -241 21 | -568 | 0.6 | -0.5 | 20.8 24 4
Tamaulipas 0.3 -4.5 | 1.7 4.5 -13|-15] -02 | -5.6 1.3 -1.0 25
Tlaxcala 43 | -78 | 73 | -29 | 26 | 29 | -15 | -86 | 7.6 -0.1 20
Veracruz 98 | 49 | 46 | -20 | 09 | 43 | -44 | -68 | 53 0.8 9
Yucatan 8.4 -7.3 6.9 45 | -28 | 15 -01 | -12.7| 5.8 -0.5 21
Zacatecas 144 | -6.5 1.7 4.8 1.7 0.4 -3.3 |-13.8| 11.0 0.0 17
Minimo -6.9 |-12.7 |-123| -71 | -9.4 | -7.9 | -12.4 | -14.5 | -71.0 -8.6
Maximo 182 | 1.2 | 104 | 116 | 7.5 | 205 | 1.7 | -0.2 | 283.5 30.9
Promedio 69 | 65| 34 | -08 | 04 | 1.6 | -34 | -8.2 | 140 0.8
Desviacion Est. 4.8 3.2 4.2 4.6 38 | 53 | 33 3.5 | 53.3 6.0

(finaliza)

Anexo 4. FAFEFM como porcentaje de las Participaciones Federales 1998 - 2007
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Estado 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | Promedio | Posicidon

Aguascalientes 118 121 108 | 114 | 110 | 115 | 106 | 104 93 105 109 22
Baja California 91 102 98 | 104 | 100 | 98 | 101 | 100 | 94 97 98 24
Baja California Sur | 159 160 141 147 | 137 | 138 | 135 | 127 | 116 | 115 137 11
Campeche 116 123 112 | 116 | 109 | 108 | 131 133 | 119 | 128 119 19
Chiapas 217 | 233 | 235 | 233 | 250 | 260 | 261 | 247 | 216 | 144 230 3
Chihuahua 397 | 425 | 391 | 411 | 401 | 382 | 421 | 379 | 364 | 106 368 1

Coahuila 72 76 71 71 67 7 70 70 63 110 74 28

(continda)
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Estado 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | Promedio | Posicidon
Colima 32 32 32 28 31 31 32 32 30 113 39 32
Distrito Federal 77 71 69 75 4! 76 75 70 60 64 71 29
Durango 160 | 168 | 159 | 153 | 162 | 163 | 172 | 167 | 151 163 162 6
Guanajuato 108 | 120 | 111 | 114 | 114 | 115 | 117 | 114 | 103 | 110 113 20
Guerrero 213 | 241 240 | 249 | 243 | 247 | 253 | 250 | 237 | 256 243 2
Hidalgo 172 | 184 | 171 | 177 | 173 | 177 | 182 | 181 | 164 | 177 176
Jalisco 88 94 89 93 90 95 88 88 77 81 88 26
México 83 98 89 95 90 89 92 86 84 86 89 25
Michoacéan 159 | 170 | 159 | 166 | 159 | 171 | 164 | 160 | 144 | 157 161 7
Morelos 123 | 133 | 121 | 127 | 124 | 123 | 126 | 119 | 112 | 124 123 16
Nayarit 146 | 151 142 | 157 | 146 | 151 | 155 | 147 | 137 | 142 147 9
Nuevo Ledn 72 77 72 74 14! 72 73 67 62 65 71 30
Oaxaca 199 | 215 | 206 | 224 | 232 | 226 | 245 | 214 | 214 | 230 221 4
Puebla 119 | 131 121 | 128 | 128 | 126 | 130 | 125 | 116 | 125 125 15
Querétaro 107 | 117 | 102 | 107 | 108 98 100 99 94 97 103 23
Quintana Roo 135 | 141 124 | 127 | 131 124 | 119 | 110 96 100 121 18
San Luis Potosi 119 | 130 | 121 | 125 | 133 | 126 | 128 | 127 | 116 | 105 123 17
Sinaloa 137 | 150 | 142 | 144 | 146 | 145 | 148 | 141 | 131 163 145 10
Sonora 80 95 87 86 86 88 87 82 74 83 85 27
Tabasco 50 53 51 53 52 53 50 50 50 60 52 31
Tamaulipas 116 | 116 | 111 | 109 | 114 | 112 | 111 | 111 | 104 | 106 111 21
Tlaxcala 134 | 140 | 129 | 139 | 134 | 131 | 135 | 133 | 121 | 131 133 13
Veracruz 126 | 138 | 131 | 137 | 134 | 136 | 141 | 135 | 126 | 133 134 12
Yucatén 128 | 139 | 129 | 138 | 131 | 128 | 130 | 129 | 113 | 120 128 14
Zacatecas 156 | 162 | 152 | 154 | 162 | 164 | 165 | 160 | 138 | 153 156 8
Maximo 397 | 425 | 391 | 411 | 401 | 382 | 421 | 379 | 364 | 256 368
Minimo 32 32 32 28 31 31 32 32 30 60 39
Promedio 132 | 141 132 | 137 | 136 | 136 | 139 | 133 | 122 | 123 133
Desviacién Est. 65 70 66 70 70 68 74 67 64 43 64

Fuente: Elaboracion propia con datos de SHCP y SIMBAD.* (finaliza)

5 El sitio Web donde pueden consultarse las cifras nominales del FAFEFM y de las Participaciones a las entidades federativas
es la pagina del Sistema Municipal de Bases de Datos (SIMBAD) es: http://sc.inegi.gob.mx/simbad/index.jsp?c=125. Los
datos de las participaciones para el 2007 provienen de SHCP.
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Anexo 5. Fondo de Aportaciones en Infraestructura Social 1998 — 2006

Estado 1998 | 1999 | 2000 | 2001 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | Promedio | Posicion
Aguascalientes 125.0 95.4 50.0 56.4 55.6 54.0 52.2 56.0 56.8 64.9 66.6 29
Baja California 134.5 110.2 67.6 76.2 110.0 103.6 101.5 109.0 110.9 125.7 104.9 28
Baja California 106.3 66.4 15.8 17.9 23.0 21.8 21.3 22.9 23.3 26.5 34.5 31
Sur
Campeche 175.6 169.5 137.7 155.2 142.9 136.4 132.9 142.8 145.0 164.9 150.3 22
Chiapas 803.7 1036.9 1165.5 1313.1 1715.1 1598.4 1574.4 1691.6 1723.2 1946.8 1456.9 2
Chihuahua 2211 232.3 212.2 239.1 309.9 288.9 284.4 305.5 311.3 351.7 275.6 14
Coahuila 164.7 154.4 120.0 135.1 1191 115.1 1115 119.8 121.4 138.5 130.0 24
Colima 112.9 76.7 27.9 31.5 35.9 34.8 33.7 36.2 36.7 41.9 46.8 30
Distrito Federal - - - - - - - - - - - 32
Durango 214.9 223.7 202.0 227.6 244.7 229.4 225.3 242.0 246.4 278.8 233.5 17
Guanajuato 493.4 608.3 657.7 741.0 752.9 709.7 695.3 7471 759.8 861.1 702.6 8
Guerrero 736.1 943.5 1054.9 1188.5 1177.0 1095.0 1079.2 1159.6 1181.5 1334.3 1095.0 5
Hidalgo 356.0 418.6 432.9 487.8 480.5 457.4 446.3 479.6 487.2 553.5 460.0 11
Jalisco 391.7 467.8 491.3 553.5 475.7 451.7 441.0 473.8 481.4 546.7 477.5 10
México 696.9 889.4 990.7 1116.2 1218.0 1169.2 1136.1 1220.6 1238.5 1410.3 1108.6 4
Michoacan 522.6 648.7 705.6 794.9 776.3 733.3 717.8 771.2 784.2 889.2 734.4 7
Morelos 162.5 1514 116.3 131.1 169.5 163.5 158.6 170.4 172.7 196.9 159.3 21
Nayarit 152.9 138.1 100.5 1133 126.3 119.9 1171 125.8 127.8 1451 126.7 26
Nuevo Leén 210.5 217.7 194.9 219.5 142.9 136.4 132.8 142.7 144.9 164.7 170.7 20
Oaxaca 299.2 892.5 994.5 120.5 1452.2 1349.4 1330.8 1429.9 14571 1645.0 12371 3
Puebla 696.0 888.3 989.3 1114.6 1167.0 1107.7 1082.1 1162.7 1181.5 1341.3 1073.0 6
Querétaro 203.5 208.0 183.4 206.6 200.7 190.0 185.8 199.7 203.0 230.3 201.1 19
Quintana Roo 144.9 126.3 86.7 97.6 105.2 100.2 97.7 105.0 106.6 121.2 109.1 27
Sinaloa 197.2 199.3 17341 195.1 241.0 231.3 224.8 241.5 245.0 279.0 222.7 18
SLP 352.2 413.4 426.7 480.8 521.3 494.0 483.0 518.9 527.4 598.5 481.6 9
Sonora 164.3 153.9 119.3 134.4 142.7 137.4 133.3 143.2 145.2 165.6 143.9 23
Tabasco 274.4 305.9 299.4 337.4 398.3 378.8 369.8 397.3 403.7 458.5 362.3 12
Tamaulipas 231.6 246.8 229.4 258.4 241.7 231.7 225.3 242.0 245.6 279.6 243.2 16
Tlaxcala 157.7 144.7 108.4 122.2 122.2 118.5 114.6 123.2 124.8 142.5 127.9 25
Veracruz 979.9 1280.3 1453.9 1638.0 1638.6 1558.9 1521.4 1634.7 1660.6 1886.4 1525.3 1
Yucatan 297.2 337.4 336.7 379.4 310.8 300.0 290.9 312.5 316.9 361.3 324.3 13
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Estado 1998 | 1999 | 2000 | 2000 | 2000 | 2000 | 2000 | 2000 | 2000 | 2000 | Promedio | Posicion
Zacatecas 238.7 256.6 241.0 271.5 287.6 270.5 265.3 285.1 290.1 328.5 273.5 15
Total 104181 | 12102.3 | 123855 | 13954.3 | 14904.8 | 14087.0 | 13786.2 | 14812.3 | 15060.5 | 17078.7 13859.0
Maximo 979.9 1280.3 | 14539 | 1638.0 | 17151 | 1598.4 | 15744 | 1691.6 | 17232 | 1946.8 1525.3
Minimo 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 26.5 34.5
Promedio 325.6 378.2 387.0 436.1 465.8 440.2 430.8 462.9 470.6 550.9 4471
Desviacion | 245.5 336.7 369.8 447.1 449.6 469.5 460.6 494.9 503.6 571.1 441.1
Est.

(finaliza)

Fuente: Elaboracién propia con datos de SHCP e INEGI. Cifras de gasto ejercidas en millones de pesos constantes 1998
utilizando el deflactor del PIB 1993 base 1998.

Anexo 6. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios 1998 — 2006

Estado 1998 1999 | 2000 | 2001 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | Promedio | Posicion
Aguascalientes | 63.7 118.7 121.5 139.4 148.9 140.7 138.6 149.5 152.5 181.8 135.5 27
Baja California 156.0 290.6 197.4 367.6 392.1 370.6 399.4 438.2 454.9 484.9 365.2 14
Baja California 27.7 51.7 52.9 62.6 66.8 63.2 63.8 69.3 71.3 87.4 61.7 32
Sur
Campeche 47.4 88.4 90.5 101.9 108.9 102.9 100.0 107.4 109.2 128.4 98.5 30
Chiapas 264.7 493.3 504.9 579.3 618.0 584.2 577.4 622.6 635.3 729.0 560.9 7
Chihuahua 206.3 384.4 393.4 450.4 481.3 454.9 452.6 487.9 497.7 550.2 435.9 11
Coahuila 160.5 299.1 306.1 339.3 362.3 342.4 329.2 352.1 356.4 425.3 327.3 16
Colima 36.0 67.1 68.7 79.9 85.5 80.9 82.5 89.3 91.4 96.6 77.8 31
Distrito Federal | 626.9 0.0 0.0 1185.0 | 12657 | 1196.3 | 1170.7 | 1257.9 | 1278.9 | 1450.3 943.2 3
Durango 105.7 197.0 201.6 213.7 228.4 215.9 200.7 212.4 212.8 256.1 204.4 23
Guanajuato 325.4 606.4 620.6 688.1 735.0 694.7 667.6 7143 723.2 830.8 660.6 6
Guerrero 215.4 401.4 410.8 454.4 485.4 458.8 440.6 471.2 476.8 527.7 434.3 12
Hidalgo 156.0 290.7 297.5 329.8 352.4 333.1 319.9 342.3 346.6 398.3 316.7 18
Jalisco 4425 824.4 843.8 934.1 996.6 941.9 904.3 966.9 978.2 1144.0 897.7 4
México 864.6 1611.1 1648.9 | 1933.3 | 2064.5 | 1951.3 | 1991.6 | 2158.7 | 22140 | 2376.1 1881.4 1
Michoacan 285.8 532.6 545.1 588.0 628.3 593.8 559.6 594.9 598.5 670.3 559.7 8
Morelos 106.5 198.6 203.2 229.5 245.2 231.7 228.8 245.8 250.0 273.3 221.3 22
Nayarit 66.2 123.4 126.3 135.9 145.1 137.1 128.5 136.5 137.2 160.8 129.7 29
Nuevo Le6n 262.2 488.6 500.0 565.4 604.4 571.2 558.4 600.3 610.7 715.0 547.6 9
Oaxaca 238.5 444.4 454.8 507.2 542.1 512.3 494.0 529.3 536.8 594.5 485.4 10
Puebla 3415 636.4 651.3 749.2 800.3 756.4 755.3 815.1 832.4 915.7 725.3 5
Querétaro 92.3 172.1 176.1 207.1 221.3 209.2 210.6 228.5 234.6 271.9 202.4 24

(continda)

120



Estado 1998 | 1999 | 2000 | 2001 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | Promedio | Posicion
Quintana Roo 52.0 96.8 99.1 129.1 137.9 130.4 142.1 157.9 166.0 195.8 130.7 28
Sinaloa 179.1 333.8 341.6 3745 399.9 378.0 359.5 383.6 387.3 4413 357.9 15
SLP 162.5 302.9 309.9 339.3 362.5 3426 325.8 347.6 350.9 409.5 325.3 17
Sonora 154.0 287.0 293.7 327.0 349.5 330.3 318.2 340.8 3455 407.5 315.4 19
Tabasco 129.1 240.7 246.2 279.2 298.2 281.8 275.2 296.0 301.2 337.4 268.5 20
Tamaulipas 186.6 347.8 355.9 405.9 439.0 410.2 403.2 434.3 442.7 514.2 393.5 13
Tlaxcala 65.3 121.6 1245 142.1 151.8 143.4 140.8 151.6 154.5 182.0 137.8 26
Veracruz 497.6 927.1 948.8 1019.7 | 1089.1 | 1029.4 965.3 1025.3 | 1030.5 | 1207.7 974.0 2
Yucatan 115.0 214.2 219.2 244.6 261.4 247.1 238.4 255.5 259.1 309.2 2336.4 21
Zacatecas 98.7 183.9 188.2 199.7 213.4 201.7 187.2 198.3 198.7 231.5 190.1 25
Total 6731.7 | 11376.2 | 11624.7 | 14302.2 | 15276.4 | 14438.1 | 14129.7 | 15181.2 | 15435.7 | 17504.3 13601.8
Maximo 864.6 1611.1 1648.9 | 1933.3 | 2064.5 | 1951.3 | 1991.6 | 2158.7 | 2214.0 | 2376.1 1881.4
Minimo 27.7 0.0 0.0 62.6 66.8 63.2 63.8 69.3 713 87.4 61.7
Promedio 210.4 355.5 363.8 446.9 477.4 451.2 441.6 474.4 482.4 547.0 425.1
Desviaciéon | 183.0 317.0 324.4 387.9 414.2 391.5 390.8 421.7 430.5 472.0 364.7
Est.

(finaliza)

Fuente: Elaboracién propia con datos de SHCP e INEGI. Cifras de gasto ejercidas en millones de pesos constantes 1998

utilizando el deflactor del PIB 1993 base 1998.

Anexo 7. Fondo de Aportaciones en Infraestructura Social.
Tasa de crecimiento real 1999 - 2007
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Estado 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | Promedio | Posicion
Aguascalientes -23.7|-475| 126 | -14 | -28 | -34 | 74 1.3 | 14.2 -4.8 29
Baja California -18.1 | -38.6 | 12.7 | 444 | -5.8 | -21 7.4 1.7 13.3 1.7 21
Baja California Sur | -37.5 | -76.2 | 13.0 | 28.7 | -5.1 | -22 | 7.3 1.5 | 13.7 -6.3 31
Campeche -35 |-187| 127 | -79 | 45 | -25 | 7.4 1.6 | 13.7 -2.0 24
Chiapas -6.2 |-223 | 126 [-11.9| -33 | -3.2 | 7.4 1.4 | 13.0 -1.4 27
Chihuahua -32.1 | -63.6 | 129 | 141 | -3.1 | -3.2 7.4 1.4 13.0 -5.9 30
Coahuila 29.0 | 124 | 127 | 306 | -6.8 | -1.5 | 7.4 1.9 | 1441 1141 1
Colima 50 | -86 | 126 | 296 | -6.8 | -1.6 | 7.4 1.9 | 1441 6.0 11
Distrito Federal - - - - - - - - -- - 32
Durango 4.1 -9.7 | 12.6 7.5 -6.3 | -1.8 7.4 1.8 13.1 3.2 16
Guanajuato 23.3 | 841 127 | 16 | -57 | -20 | 74 1.7 | 133 6.7 7

(continua)
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Estado 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | Promedio | Posicion
Guerrero 282 118|127 | 1.0 | -7.0 | -1.4 7.4 1.9 12.9 7.3 6
Hidalgo 176 | 3.4 | 127 | -15 | -48 | -24 | 74 1.6 | 13.6 5.3 12
Jalisco 19.4 5.0 12.7 | 141 | -1 | -24 | -7.4 1.6 13.5 4.2 24
México 276 | 114 (127 | 91 | -40 | -28 | 74 1.5 | 13.9 8.5 3
Michoacan 241 | 88 | 127 | -23 | -55 | -21 | 74 1.7 | 134 6.5 8
Morelos -6.8 | -23.1 127 | 293 | -36 | -3.0 | 7.5 1.4 | 14.0 3.1 17
Nayarit -9.7 |-272| 127 | 115 | -51 | -23 | 74 1.6 | 13.6 0.3 23
Nuevo Ledn 34 |-105]| 126 |-349| 45 | -27 | 7.4 1.5 | 137 -1.5 28
Oaxaca 27.7 (114 | 127 | 296 | -71 | -14 | 74 1.9 | 129 10.6
Puebla 276 | 11.4 | 12.7 4.7 -5.1 | -2.3 7.4 1.6 13.5 8.0 5
Querétaro 22 |-11.8| 127 | -2.8 | -5.4 | -2.2 7.5 1.7 13.4 1.7 20
Quintana Roo -128 |-314 | 127 | 7.7 | -48 | -25 | 7.5 1.5 | 13.7 -0.9 26
San Luis Potosi 11 [-13.2) 127 | 235 | -40 | -28 | 7.4 1.5 | 13.9 4.5 13
Sinaloa 174 | 32 (127 | 84 | -52 | -22 | 7.4 16 | 135 6.3 9
Sonora -6.3 |-225( 127 | 62 | -3.7 | -3.0| 7.5 14 | 14.0 0.7 22
Tabasco 115 | -21 | 127 | 181 | 49 | -24 | 74 1.6 | 23.6 6.2 10
Tamaulipas 6.5 =71 127 | -6.4 | -4.2 | -2.8 7.4 1.5 13.8 2.4 19
Tlaxcala -28 |-25.1 (127 | 0.0 | -31 | -32 | 74 1.4 | 1441 -0.4 25
Veracruz 30.7 | 136 [ 127 | 0.0 | -49 | -24 | 74 1.6 | 13.6 0.8 4
Yucatan 135 | -0.2 | 12.7 | -18.1 | -3.5 | -3.0 7.4 -1.4 | 14.0 2.7 18
Zacatecas 7.5 -6.1 12.7 6.0 -6.0 | -1.9 7.4 1.7 13.2 3.8 15
Maximo 30.7 | 136 | 13.0 | 444 | -28 | -14 | 7.5 1.9 | 14.2 11.1
Minimo -375|-76.2| 126 |-349| -71 | -34 | 7.3 1.3 | 129 -6.3
Promedio 52 |-11.8| 127 | 6.7 | -49 | -24 | 7.4 1.6 | 13.6 3.1
Desviacion Est. 186 | 226 | 0.1 | 169 | 1.2 | 0.5 | 0.0 0.2 0.4 4.5

(finaliza)

Fuente: Elaboracion propia con datos de SHCP.

Anexo 8. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios.
Tasa de crecimiento real 1999 - 2007

Estado 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | Promedio | Posicidon
Aguascalientes 86.4 24 | 147 | 6.8 55 | -1.5| 7.8 241 19.2 14.7 6
Baja California 86.3 2.3 23.6 6.7 55| 7.8 9.7 3.8 6.6 15.7 3
(continda)
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Estado 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | Promedio | Posicion
Baja California Sur | 86.6 24 (183 | 6.8 | -55 | 0.9 8.6 29 | 22.6 16.0 2
Campeche 86.5 23 | 126 | 6.8 | -55 | -28 | 7.4 1.6 | 17.6 14.1 12
Chiapas 86.4 23 | 108 | 68 | -55 | -39 | 7.0 1.2 | 14.8 13.3 21
Chihuahua 86.5 23 | 162 | 71 | -54 | 20 | 8.2 24 | 10.6 14.4
Coahuila 86.4 23 | 147 | 6.7 | -55 | 1.2 | 7.8 20 | 193 14.7 5
Colima 86.3 23 | 145| 69 | -55 | -05 | 7.8 2.0 5.6 13.3 22
Distrito Federal -100.0 -- -- 6.8 | -5.5 | -21 7.4 1.7 13.4 -11.2 32
Durango 86.4 2.4 6.0 69 | -55 | -7.0| 5.9 0.2 | 204 12.8 27
Guanajuato 86.3 24 | 109 | 6.8 | -55 -39 | 7.0 1.2 | 149 13.3 20
Guerrero 86.3 23 | 106 | 6.8 | -55 | -40 | 7.0 1.2 | 10.7 12.8 26
Hidalgo 86.4 23 (108 | 69 | -55 | -39 | 7.0 1.2 | 14.9 13.3 19
Jalisco 86.3 23 | 107 | 6.7 | -55 | -4.0 | 6.9 1.2 | 16.9 13.5 17
México 86.3 23 | 172 | 6.8 | -55 | 21 8.4 2.6 7.3 14.2 10
Michoacén 86.4 2.3 7.9 6.9 [ -55|-58| 6.3 0.6 | 12.0 12.3 31
Morelos 86.4 2.3 12.9 6.8 -55 | -1.3 7.9 1.7 9.3 13.4 18
Nayarit 86.4 2.3 7.7 6.7 | -55 | -6.3 | 6.3 0.5 | 17.2 12.8 28
Nuevo Leén 86.3 2.3 1341 6.9 -5.5 | -2.2 7.5 1.7 171 141 1
Oaxaca 86.3 23 | 115 | 69 | -55|-36 | 7.2 14 | 107 13.0 24
Puebla 86.4 23 | 150 | 58 | -55 [ -01 | 7.9 2.1 | 10.0 13.9 14
Querétaro 86.4 24 | 176 | 69 | -55 | 0.7 | 85 2.7 | 155 15.1 4
Quintana Roo 86.2 23 (33| 68 |-51 ] 09 [111 | 51 18.0 18.2 1
San Luis Potosi 86.4 2.3 9.6 6.8 | -55 | -49 | 6.7 1.0 | 14.0 12.9 25
Sinaloa 86.4 2.3 9.5 68 | -55 | -49 | 6.7 0.2 | 16.7 13.2 23
Sonora 86.3 2.4 11.3 6.9 -5.,5 | -3.7 7.1 1.4 18.0 13.8 15
Tabasco 86.4 2.3 13.4 6.8 -5.5 | -24 7.6 1.8 12.0 13.6 16
Tamaulipas 86.4 23 | 141 | 69 | -55 | 1.7 | 7.7 1.9 | 1641 14.2 9
Tlaxcala 86.2 24 | 142 | 68 | -55 [ -19 | 7.7 1.9 | 17.8 14.4 8
Veracruz 86.3 2.3 7.5 6.8 | -55 | -6.2 | 6.2 0.5 | 17.2 12.8 29
Yucatan 86.3 23 |116 | 68 | -55 | -85 | 7.2 14 | 193 14.0 13
Zacatecas 86.3 2.4 6.1 69 | -55 | -7.2 | 5.9 0.2 | 16.5 124 30
Maximo 86.6 24 |1 33| 71 |-54 |90 | 111 | 51 | 22.6 18.2
Minimo -100.0 | 2.3 6.0 6.7 | -55 | -7.2 | 5.9 2.0 5.6 -11.2
Promedio 80.5 23 | 131 | 6.8 | -55 | -21 | 7.5 1.7 | 14.8 1341
Desviacion Est. 32.9 0.0 5.0 0.1 0.0 | 3.7 | 11 1.0 4.2 4.6

(finaliza)

Fuente: Elaboracion propia con datos de SHCP.
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Introduccion

El concepto de seguridad ostenta diversas aristas y tiene multiples
implicaciones en todos los niveles sociales y gubernamentales, dado
que involucra elementos correspondientes al orden publico y al bien
comun, mismos que se relacionan con las mas elementales prerrogativas
inherentes al ser humano: la libertad y la dignidad.

El orden publico esta contemplado en diversos instrumentos nacionales
e internacionales, como expondremos mas adelante, pero ha sido la
Corte Interamericana de Derechos Humanos la que ha otorgado una
definicion mas clara de éste, declarando que se trata de “las condiciones
que aseguran el funcionamiento arménico y normal de las instituciones
sobre la base de un sistema coherente de valores y principios”.! Los
principios a los que se refiere dicho enunciado, son aquellos que
enmarcan la obligacién del Estado a garantizar una proteccioén cabal a
la poblacién ante peligros potenciales, priorizando su integridad fisica,
moral y patrimonial, dado que una débil defensa de éstos, representa un
limitacién inevitable al desarrollo humano.?

Existen diversas vertientes relacionadas con la seguridad, y resulta
pertinente diferenciarlas, ya que con frecuencia algunos conceptos
son utilizados anacrénicamente. La seguridad nacional incluye las
acciones destinadas a proteger la integridad del Estado y su soberania
frente a amenazas internas o externas; involucra también la defensa
legitima del Estado y su territorio frente a otros Estados.® Por otro lado,

' Corte Interamericana de Derechos Humanos, La colegiacion obligatoria de periodistas (arts. 13
y 29 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos), Costa Rica, Opiniéon Consultiva OC-
5/85, 13 de noviembre de 1985.

2 Cfr. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre desarrollo humano México
2004: El reto del desarrollo local, México, D.F., 2005, p. VII.

3 Cfr. Ley de Seguridad Nacional, Diario Oficial de la Federacion, 31 de enero de 2005, articulo 3°.
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el concepto de seguridad publica denota la obligaciéon por parte del
Estado de “salvaguardar la integridad y derechos de las personas, asi
como preservar las libertades, el orden y la paz publicos”.* En el mismo
sentido, la seguridad humana es un concepto integral desplegado por
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, adiciona a la
percepcidon de seguridad publica y sus implicaciones, la necesidad de
combatir la desigualdad social y de garantizar un sistema de justicia
eficaz a las personas que tienen menos recursos, bajo la premisa de
que la injusticia social incide de manera importante en los indices de
inseguridad, tanto a nivel local como global.® En el mismo contexto
afirman que de acuerdo a la seguridad humana, para proteger al
ciudadano, es necesario incorporar resguardos que lo protejan de
riesgos, en sentido amplio.®

La Declaracién de Viena sobre la Delincuencia y la Justicia se expresa
en este sentido, apuntando la necesidad de que los programas de
prevencion del delito tomen en cuenta factores sociales y econdmicos
que hacen a las personas mas vulnerables, propensas a incurrir en
conductas delictivas.” Asimismo, los Principios Rectores en materia
de prevencion del delito y justicia penal en el contexto del desarrollo
y de un nuevo orden econdmico internacional, sugieren que “deben

4 Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica, Diario Oficial de la Federacién, 02 de
enero de 2009, articulo 2°.

5 Cfr. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre desarrollo humano 1994:
Un Programa para la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social, Nueva York, 1994, pp. 25-26.

8 Cfr. Lépez Calva, Luis Felipe, “Pobreza y desigualdad frente al cambio climatico”, Memorias del
Primer Encuentro de cambio climatico y seguridad nacional: programa de dialogo y construccion
de acuerdos, México, D.F., Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2008, p. 17.

7 Cfr. Organizacion de las Naciones Unidas, Declaracion de Viena sobre la delincuencia y la justicia:
frente a los retos del siglo XXI, Asamblea General, A/55/59, 17 de enero de 2001, p. 2.
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adoptarse politicas sociales eficaces para aliviar la dificil situacion de
los desheredados de la fortuna y deben garantizarse la igualdad, la
justicia y la equidad”.®

El presente trabajo analiza la actuaciéon de las autoridades federales
y estatales en el rubro de seguridad publica, incluyendo algunas
implicaciones inherentes a la seguridad humana cuando resulte
necesario, tomando en cuenta el enfoque humanitario de dicho concepto,
asi como su relacion estrecha con los derechos econémicos, sociales
y culturales.

Se puntualizan los compromisos internacionales que en la materia ha
adquirido nuestro pais, y se analiza la manera en que se han homologado
con la legislacion nacional y estatal. Se examina el avance de la entidad
en materia de prevencion del delito y se cuestionara la estructura del
Sistema Nacional de Seguridad Publica. Asimismo, se ahondara en la
importancia de la participaciéon de la sociedad civil en la prevencion del
delito. Por ultimo, se expondra el papel de la Comision de Derechos
Humanos del Estado de México (CODHEM) en las presuntas violaciones
de efectivos de seguridad publica de los ayuntamientos y la Agencia de
Seguridad Estatal.

Instrumentos e instituciones internacionales

La seguridad publica constituye un eje fundamental del bienestar social
y ha sido contemplada en diversos instrumentos internacionales, como

8 Organizacion de las Naciones Unidas, Principios rectores en materia de prevencion del delito y
justicia penal en el contexto del desarrollo y de un nuevo orden econémico internacional, Séptimo
Congreso de las Naciones Unidas sobre Prevencién del Delito y Tratamiento del Delincuente, Milan,
26 de agosto a 6 de septiembre de 1985, parrafo 35.
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una necesidad inherente al ser humano, dado que ostenta una relacion
estrecha con el derecho a la vida y a la libertad, y su ausencia involucra
serios obstaculos al desarrollo humano integral.

Es en ese contexto que la Declaracién Universal de Derechos Humanos
de 1948, expresa en su articulo 3° que “todo individuo tiene derecho a
la vida, a la libertad y a la seguridad de su persona”.® Asi lo enuncian
también la Declaraciéon de los Derechos y Deberes del Hombre,! el
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos,'' y la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos;'? es de resaltar que este
documento, elaborado en 1969, contempla ademas el bienestar comun
y los limites de los derechos otorgados, afirmando que “los derechos
de cada persona estan limitados por los derechos de los demas, por la
seguridad de todos y por las justas exigencias del bien comun, en una
sociedad democratica”.!?

La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) se ha dedicado a llevar
a cabo actividades destinadas a buscar la cooperacién internacional en
materia de prevencion del delito y combate a la delincuencia organizada,
a través de la adopcién de convenciones y declaraciones relacionadas

9 Organizacion de las Naciones Unidas, Declaracion Universal de Derechos Humanos, Paris,
Asamblea General, 1832 sesion plenaria, Resolucion 217 A (lll), 10 de diciembre de 1948, articulo 3°.
0 Organizacion de los Estados Americanos, Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del
Hombre, Bogota, Asamblea General, IX Conferencia Internacional Americana, 02 de mayo de 1948,
articulo 1°. Instrumento ratificado por México.

" Cfr. Organizacién de las Naciones Unidas, Pacto Internacional de los Derechos Civiles y Politicos,
Nueva York, Asamblea General, 16 de diciembre de 1966, Resolucién 2200A (XXI), articulo 9°. En
este articulo se menciona ademas la proteccion en contra de las detenciones arbitrarias y del
derecho al debido proceso legal.

2 Organizacion de los Estados Americanos, Convencién Americana sobre Derechos Humanos, San
José, 22 de noviembre de 1969, articulo 7.

3 |bidem, articulo 32.
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con dichas problematicas. El grafico 1, ilustra la evolucion de dichos

instrumentos, todos ellos firmados y ratificados por México.

sobre el delito y la
seguridad publica.

Nombre Fecha de Ndmero de Objetivo
Apertura a firma | Resolucién
Cédigo de conducta | 17 de diciembre de A/RES/34/169 | Que los funcionarios
para funcionarios 1979 encargados de  hacer
encargados de hacer cumplir la ley efectien en
cumplir la ley. todo momento los deberes
que ésta les impone,
sirviendo a su comunidad
y protegiendo a todas las
personas.
Declaracién sobre | 14 de diciembre de A/RES/39/142 | La erradicacion del
la lucha contra el 1984 narcotrafico como
narcotrafico y el uso responsabilidad colectiva
indebido de drogas. de todos los Estados Parte.
Declaracién de | 18 de diciembre de A/RES/46/152 | Ayudar a la comunidad
principios y programa 1991 internacional a satisfacer
de accion del sus apremiantes
Programa de las necesidades en la esfera
Naciones Unidas en de la prevencién del delito
materia de prevencion y justicia penal y facilitar
del delito y justicia a los paises asistencia
penal. oportuna vy practica para
hacer frente a los problemas
de delincuencia tanto en
el plano nacional como
trasnacional.
Declaracion de las| 12 de diciembre de A/RES/51/60 La adopciéon de medidas
Naciones Unidas 1996 de los Estados Parte, a

fin de ponerse en mejores
condiciones para detectar e
interceptar el paso a través
de las fronteras de quienes
esténinvolucradosengraves
delitos transnacionales, asi
como de los instrumentos
del delito.

(continda)

4 Elaboracion propia con datos de la Organizacion de las Naciones Unidas, disponible en Web:
http://www.integranet.un.org/spanish/documents/instruments/docs_subj_sp.asp?subj=33,
consultado el 03 de octubre de 2009.
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Nombre

Fecha de
Apertura a firma

Numero de
Resolucioén

Objetivo

Codigo Internacional
de Conducta para los
titulares de cargos
publicos.

12 de diciembre de
1996

A/RES/51/59

Sentarlasbases paraquelos
titulares de cargos publicos
velen por desempefar sus
obligaciones y funciones de
manera eficiente y eficaz,
conforme a las leyes o las
normas administrativas, y
con integridad, procurando
que en todo momento que
los recursos publicos de
que sean responsables se
administren de la manera
mas eficaz y eficiente.

Medidas de
prevencion del delito
y de justicia penal
para la eliminacién de
la violencia contra la
mujer.

12 de diciembre de
1997

A/RES/52/86

Exhortar a los Estados
Miembros a que examinen o
evallen su legislacion y sus
principios, procedimientos,
politicas y practicas legales
vigentes en materia penal, a
fin de determinar sitienenun
efecto negativo en la mujer
y, de ser asi, los modifiquen
para que la mujer reciba un
trato imparcial en el sistema
de justicia penal.

Protocolo para
prevenir, reprimir
y sancionar la

trata de personas,
especialmente
mujeres y  nifos,
que complementa
la Convencién de
las Naciones Unidas
contra la Delincuencia
Organizada
Transnacional.

15 de noviembre de
2000

A/RES/55/25

Prevenir y combatir la trata
de personas, prestando
especial atenciéon a las
mujeres y los nifos y
proteger y ayudar a las
victimas de dicha trata,
respetando plenamente sus
derechos humanos.

Convencion de las
Naciones Unidas
contra la Delincuencia
Organizada
Transnacional.

15 de noviembre de
2000

A/RES/55/25

Promover la cooperacion
parapreveniry combatirmas
eficazmente la delincuencia
organizada transnacional.
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Nombre Fecha de Ndmero de Objetivo
Apertura a firma | Resolucién

Protocolo contra | 15 de noviembre de A/RES/55/25 Preveniry combatir el trafico
el trafico ilicito 2000 ilicito de migrantes, asicomo
de migrantes por promover la cooperacion
tierra, mar y aire, entre los Estados Parte
que complementa con ese fin, protegiendo al
la Convenciéon de mismo tiempo los derechos
las Naciones Unidas de los migrantes objeto de
contra la Delincuencia dicho trafico.

Organizada
Transnacional.

Declaracién de Viena 4 de diciembre de A/RES/55/59 Reforzar la capacidad del
sobre la delincuencia 2000 Centro de las Naciones
y la justicia: frente a Unidas para la Prevencion
los retos del siglo XXI. Internacional del Delito y de

la red del Programa de las
Naciones Unidas en materia
de prevencion del delito y
justicia penal.

Protocolo contra la| 31 de mayo de 2001 A/RES/55/255 | Promover, facilitar y reforzar

fabricacion y el trafico la cooperacién entre los
ilicitos de armas de Estados Parte con el
fuego, sus piezas propdsito de  prevenir,
y componentes vy combatir y erradicar la
municiones, que fabricacion y el trafico
complementa la ilicitos de armas de fuego,
Convencion de las sus piezas y componentes
Naciones Unidas y municiones.

contra la Delincuencia
Organizada
Transnacional.

Convencion de las | 31 de octubre de 2003 A/RES/58/4 Promover y fortalecer las

Naciones Unidas medidas para prevenir
contra la Corrupcion. y combatir mas eficaz
y eficientemente la

corrupcion.
(finaliza)

Los instrumentos expuestos en dicha cronologia tienen importancia y
representatividad; sin embargo, la base internacional de cooperacion en
la materia se extendié por medio de tres resoluciones de las Naciones
Unidas, fortaleciendo el sentido de los programas, declaraciones y
protocolos signados:
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1. Elllamado areafirmar laimportancia del Programa de Prevencioén
del Delito y Justicia penal -desarrollado en 1991-, gestionando que
se le asigne un presupuesto acorde a sus necesidades por parte de
la Asamblea General, a raiz del “elevado costo de la delincuencia,
especialmente en sus formas nuevas y transnacionales, y por los
riesgos que el aumento de la delincuencia supone para el individuo
y la sociedad y para el bienestar de todas las naciones”;"®

2.Lainstitucionalizacion de la Oficinade las Naciones Unidas contra
la Drogay el Delito,'® con el objetivo de vigorizar la capacidad de la
ONU para cuidar cuestiones de indole internacional que requieren
de una cooperacién conjunta, tales como la prevencion del delito
y el combate al trafico de drogas.

El Programa contra las Drogas de este Organismo se dedica a
ofrecer asesoria técnica a los Estados Miembros, y de “preparar
estadisticas sobre el consumo e incautacion de drogas y las
tendencias en esa esfera y ayuda a redactar textos legislativos
y a capacitar a funcionarios judiciales”,'” asi como de llevar a
cabo campanas internacionales enfocadas a la prevencion en el
consumo de drogas. Por otro lado, el Programa contra el Delito
se avoca a “promover el establecimiento de sistemas de justicia
penal estables y viables y presta una atencién especial a la lucha
contra la delincuencia transnacional organizada, la trata de
personas, el trafico de armas, los delitos financieros, la corrupcién
y el terrorismo”.'®

5 Organizacion de las Naciones Unidas, Prevencion del delito y justicia penal, Nueva York, Asamblea
General, Resolucion A/RES/48/103, 08 de marzo de 1994, p. 1.

6 Antes conocida como la Oficina de Fiscalizacién de Drogas y Prevencién del Delito.

7 Organizacion de las Naciones Unidas, Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito,
disponible en Web: http://www.un.org/spanish/Depts/dpi/boletin/drogas/index.shtml, consultado
el 02 de octubre de 2009.
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La Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
tiene una participacién activa en nuestro pais, por medio del
Proyecto H32, el cual tiene por objetivo crear un organismo de
apoyo que provea “un espacio institucional para los organismos
gubernamentales y no gubernamentales en la Republica
Mexicana”,’”® denominado Observatorio del Delito. El proyecto
comenzod a desarrollarse en el Estado de Nuevo Leén desde el 20
de diciembre de 2005, gozando del apoyo del gobierno del Estado
y de la iniciativa privada. Actualmente, se llevan a cabo gestiones
para implementar el mismo proyecto en el Estado de México,
Querétaro, Quintana Roo, Chihuahua, Sonora, Coahuila, Durango,
Michoacan, San Luis Potosi, y Jalisco;® y

3. El Fortalecimiento del Programa de las Naciones Unidas en
materia de prevencion del delito y justicia penal, en particular
de su capacidad de cooperacion técnica, el cual se enfoca en
solucionar la problematica relacionada con la trata de personas,
el secuestro y el trafico de migrantes, asi como la corrupcion y el
terrorismo.?!

Por otro lado, en el contexto del continente americano, se adopté la
Convencion Interamericana contra la Corrupcion, cuyo propdésito es
el de “asegurar la eficacia de las medidas y acciones para prevenir,
detectar, sancionar y erradicar los actos de corrupcion en el ejercicio
de las funciones publicas y los actos de corrupcién especificamente

% Organizacion de las Naciones Unidas, Proyecto H32, Oficina de las Naciones Unidas contra la
Drogay el Delito, Proyecto AD/MEX/03/H32, disponible en Web: http://unosek.org/mexico/en/h-32.
html, consultado el 21 de septiembre de 2009.

20 Cfr. idem.

21 Cfr. Organizacion de las Naciones Unidas, Fortalecimiento del programa de las naciones unidas
en materia de prevencion del delito y justicia penal, en particular de su capacidad de cooperacion
técnica, Nueva York, Asamblea General, Resolucion A/RES/61/181, 08 de marzo de 2007, parrafo 4.
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vinculados con tal ejercicio”,?? en marzo de 1996. En el mismo sentido,
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE)
despleg6 en 1997 la Convencidén para combatir el Cohecho de Servidores
Publicos Extranjeros en Transacciones Comerciales Internacionales,
con el fin de evitar la corrupcién y el soborno por parte de funcionarios
publicos de los Estados Parte.??

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo ha mostrado un
profundo interés y compromiso con el desarrollo humano del Municipio
de Cuautitlan Izcalli, dado que en diciembre de 2006 se firmo6 un Convenio
para el Fortalecimiento de la Convivencia y Seguridad Ciudadana
en el Municipio, por medio del cual se desarrollaron diagnésticos de
gobernabilidad local para la seguridad, asi como la formulaciéon de
recomendaciones de politica integral de convivencia y seguridad
ciudadana.*

El siguiente capitulo estara dedicado a exponer las recomendaciones
de las Naciones Unidas en lo que respecta a prevencion del delito, asi
como a considerar el papel de la sociedad civil en el desarrollo de una
agenda de gobernabilidad efectiva en el combate a la delincuencia.

22 QOrganizacion de los Estados Americanos, Convencién Interamericana contra la Corrupcion,
Washington, D.C., 29 de marzo de 1996, articulo II.

23 Cfr. Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico, Convencién para combatir el
Cohecho de Servidores Publicos Extranjeros en Transacciones Comerciales Internacionales, Paris,
21 de noviembre de 1997, articulos 1y 2.

24 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Desarrollo humano para vivir mejor. Informe
de actividades del PNUD para el desarrollo de México, México, D.F., p. 26.
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Prevencion del delito

a. Directrices del Consejo Econémico y Social

El Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas desarrollé
en el marco de su periodo de sesiones sustantivo 2002, las medidas
para promover la prevencion eficaz del delito, incluyendo una serie de
directrices para la prevencion del delito, cuyos principios basicos se
exponen a continuacion:

I. Funcién rectora del gobierno;

Il. Desarrollo econémico e inclusion;

lll. Cooperacidén y asociaciones;

IV. Base de conocimientos;

V. Derechos humanos, estado de derecho y cultura de legalidad;
VI. Interdependencia; y

VII. Diferenciacién.?®

Se pretende que con base en esos principios, los Estados miembros
lleven a cabo una restructuracion, fundamentada en la organizacién
del andamiaje gubernamental, la participacion de la comunidad, la
capacitacion y creacion de capacidad, el apoyo a las asociaciones y
la sostenibilidad de programas e iniciativas de prevencién del delito
que hayan resultado eficaces. Se les conmina ademas a desarrollar una
base de conocimientos que sea accesible y pueda compartirse con
facilidad tanto a nivel nacional, como internacional. Todo lo anterior, con
un enfoque dirigido al desarrollo social, la cooperacién internacional y la
creacién de redes cooperativas.?®

% Cfr. Organizacioén de las Naciones Unidas, Medidas para promover la prevencion eficaz del delito:
directrices para la prevencion del delito, Nueva York, Consejo Econémico y Social, Resolucion
2002/13, E/2002/INF/2/Add, 2002, p. 65.

2 Cfr. Ibidem, pp. 66-71.
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b. El papel de la sociedad civil

Existen diversas percepciones con respecto a la actuacion del Estado
Mexicano en el campo de la seguridad publica. Hay quienes afirman que
dentro de la agenda de gobernabilidad, la seguridad publica constituye
un eje fundamental y se le ha priorizado frente a otras problematicas,?
pero existe quien dice que “el Estado mexicano ha incumplido por
décadas su obligacion primordial de garantizar la seguridad de las
personas”.?8

Es pertinente tomar en cuenta ademas que, dado que la prevencién
del delito constituye uno de los pilares en la estructura del gobierno
en contra de la criminalidad, la sociedad civil también juega un papel
preponderante, y su participacion resulta invaluable, ya que al trabajar en
conjunto sociedad civil y gobierno es posible “reducir las oportunidades
de conductas ilicitas”,?® siempre que el gobierno sea capaz de sentar
las bases y otorgar las facilidades para promover un contexto en el que
el sector empresarial y las organizaciones puedan cumplir la funcién
que les corresponde en la prevencion del delito.*

Queda claro entonces que el papel del gobierno es fortalecer los
mecanismos nacionales de prevencion del delito y la asignacién
adecuada de recursos,®' mientras que a la sociedad civil le corresponde

27 Cfr. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Desarrollo humano para vivir mejor.
Informe de actividades del PNUD para el desarrollo de México, Op. Cit. nota 24, p. 35.

28 Ortega, José Antonio, El secuestro en México, México, D.F., ed. Planeta, 2008, p. 93.

2 Del Valle Martinez, Arturo, La transicion democratica en los cuerpos de seguridad publica.
Participacion ciudadana y derechos humanos, México, D.F, Gernika, 2004, p. 79.

30 Cfr. Organizacion de las Naciones Unidas, Medidas para promover la prevencion eficaz del delito:
directrices para la prevencion del delito, Op. Cit. nota 25, p. 62.

31 Organizacion de las Naciones Unidas, Plan de accion de Milan, Milan, Séptimo Congreso de las
Naciones Unidas sobre Prevencion del Delito y Tratamiento del Delincuente, 26 de agosto al 06 de
septiembre de 1985, p. 1.
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promover una gobernanza democratica cabal, fundamental para
conseguir un desarrollo humano inclusivo y equitativo,® por medio
de las aportaciones realizadas por periodistas, académicos y grupos
organizados, las cuales constituyen “un insumo valioso para la toma de
decisiones publicas”,*® dado que “las politicas publicas en materia de
seguridad publica son un producto social, no gubernamental”.®*

Sin embargo, es pertinente resaltar que “aunque la sociedad también
es responsable de garantizar que los policias cuenten con equipo y
preparacion adecuada para el desempefio de sus funciones por medio
de la participacion ciudadana”,® todavia hace falta una colaboracion
mas activa y efectiva de la poblacién en general.

Si bien existen organizaciones sobresalientes en materia de seguridad
publicacomoMéxicoUnidocontralaDelincuenciaoelInstituto Ciudadano
de Estudios sobre la Inseguridad, no existe gran injerencia por parte
de esas organizaciones, en instituciones de corte internacional, como
el Centro Internacional para la Prevencién del Delito, el cual tiene por
objeto el intercambio de informacion global en materia de prevencion de
la delincuencia y seguridad de las comunidades®® y su misién es “ayudar
a los paises y a los municipios a mejorar la seguridad comunitaria y a

32 Cfr. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe anual 2008: gobernanza
democratica, México, D.F, 2009, p. 19.

33 De la Barreda, Solérzano, Luis, “Inseguridad en México”, Este Pais, enero de 2009, disponible
en web: http://www.icesi.org.mx/publicaciones/articulos/2009/inseguridad_en_mexico.asp,
consultado el 28 de septiembre de 2009.

34 Del Valle Martinez, Arturo, La transicion democratica en los cuerpos de seguridad publica.
Participacion ciudadana y derechos humanos, Op. Cit. nota 39, p. 61.

3 Arzt, Sigrid, Memorias conferencia: El estado que guardan los agentes encargados del orden
publico, México, D.F, Democracia, Derechos Humanos y Seguridad A.C., 21 de septiembre de 2006,
disponible en Web: www.justiceinmexico.org/.../Sigrid_Arzt-SanDiego21sept2006.ppt, consultado
el 29 de septiembre de 2009.

36 Cfr. Centro Internacional para la Prevencién del Delito, Mision y visién, Montreal, disponible en
Web: http://www.crime-prevention-intl.org/menu_item.php?code=mission, consultado el 06 de
octubre de 2009.
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reducir la criminalidad y la violencia mediante la elaboracion de politicas,
estrategias y acciones de prevencién eficaces y sostenibles”.®’

Esta organizacion no gubernamental se encuentra afiliada a la Red
de Institutos del Programa de la Comisién de las Naciones Unidas en
materia de Prevencion del Delito y Justicia Penal, pero es de resaltar que
de sus 33 miembros, Unicamente dos son organizaciones mexicanas: el
Consejo Ciudadano de Seguridad Publica, Prevencién y Readaptacién
Social del Estado de Jalisco y el Instituto para la Seguridad y Democracia, A.C.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo afirma que
“Guerrero, Oaxaca, Tabasco y el Estado de México se encuentran en
una situacién poco favorable: estan en los Gltimos lugares del indice de
Desarrollo Humano a nivel nacional y sus niveles de incidencia delictiva
y violencia son relativamente elevados”,® lo que resulta profundamente
alarmante, ya que implica fallas profundas por parte del gobierno;
empero, también denota la escasa organizacién de la sociedad civil.

Parece imprescindible e inminente la creacién y desarrollo de un
activismo que promueva un cabildeo efectivo, que exija transparencia
en la actuacioén policial y rendicion de cuentas efectiva, pero que sobre
todo sea capaz de “coadyuvar con los cuerpos de seguridad en el
combate a la delincuencia, para mejorar el disefio de politicas publicas
en la materia”.®®* Asimismo, resulta vital desarrollar una cultura de la
denuncia, maxime cuando se calcula que en promedio, el 66% de los
ilicitos en el pais no se denuncian.*

37 ldem.

38 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Op. Cit. nota 2, p. 4.

% Del Valle Martinez, Arturo, La transicion democratica en los cuerpos de seguridad publica.
Participacién ciudadana y derechos humanos, México, D.F, Gernika, 2004, p. 69.

4 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, El reto del desarrollo local, Op. Cit. nota 2, p. 6.
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El siguiente apartado se avoca a efectuar un andlisis del trabajo del
Estado mexicano con respecto a la prevencién del delito, tanto a nivel
federal como en el ambito mexiquense.

c. Obligaciones del Estado Mexicano

El 18 de junio de 2008, se llevé a cabo una reforma constitucional*' y las
modificaciones mas representativas en materia de seguridad publica
fueron las realizadas al articulo 21, donde se reconoce la competencia
de la Corte Penal Internacional,*? y ademas se dicta que “la seguridad
publica es una funcién a cargo de la Federacidn, el Distrito Federal, los
Estados y los Municipios, que comprende la prevencidon de los delitos;
la investigacidn y persecucion para hacerla efectiva”.*

De dicha reforma se desprende la abrogacion de la Ley General que
Establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad
Publica* y la aprobacion de la Ley General del Sistema Nacional de
Seguridad Publica.*® Esta nueva Ley, fue redactada con el objeto de
satisfacer la demanda de seguridad de la ciudadania, a partir de una
percepcidn que permite garantizar la coordinacioén entre los tres érdenes
de gobierno, sentando bases de corresponsabilidad y delineando
claramente las responsabilidades de cada actor involucrado.*

41 Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, Diario Oficial de la Federacion, 18 de junio de 2008. Se modificaron
los articulos 16, 17,18, 19, 20, 21, 22, 73, 115y 123.

42 Cfr. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Diario Oficial de la Federacion, 05
de febrero de 1917, articulo 21.

3 jdem.

4 Ley General que Establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad
Publica, Diario Oficial de la Federacion, 11 de diciembre de 1995.

4 Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica, Op. Cit. nota 4.

4 Cfr. Camara de Senadores, Decreto de las comisiones unidas de seguridad publica y estudios
legislativos, primera, a la minuta con proyecto de decreto que expide la Ley General del Sistema
Nacional de Seguridad Publica, Gaceta del Senado, XV Legislatura, 02 de diciembre 2008, p. 10.
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Dicho Ordenamiento se ocupa de la organizacién del Sistema Nacional
de Seguridad Publica, no sélo de su integracién y funcionamiento
(provisiones que la Ley General que Establece las Bases de Coordinacion
del Sistema Nacional de Seguridad Publica establecia dentro de su
texto).#” Asimismo, despliega la estrategia disenada para que las
instituciones de seguridad recuperen su funcionalidad, a través de la
profesionalizacién, y de una carrera policial consolidada.*®

Conrelacion a las politicas de seguridad publica, éstas se definen como
integrales, sistematicas, continuas y evaluables.*® Hay que resaltar que
se ha otorgado invitacién abierta a la participacién de la Comisién
Nacional de los Derechos Humanos dentro del Consejo Nacional, lo cual
representa un avance puntual dentro de los esfuerzos relacionados con
la procuracion y el fomento a los derechos humanos dentro del Sistema,
ya que el combate a la delincuencia debe darse en estricto apego y
respeto a las garantias que consagra nuestra Constitucion.*®

En esencia, la Ley se ostenta en cuatro objetivos rectores:

1. La coordinacion de los tres 6érdenes de gobierno, por medio de
un esquema innovador y homologado;

2. La profesionalizaciéon y consolidacion de la Carrera Policial, a
través del uso integral de tecnologias especializadas, asi como de
politicas estrictas de convocatoria;

3. La rendicion de cuentas a la ciudadania, por medio de la
transparencia; y

47 Cfr. Ley General que Establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad
Publica, Op. Cit. nota 44, capitulo 2 y 3.

48 Cfr. Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica, Op. Cit. nota 4, articulos 78-98.

4 Cfr. Ibidem, articulo 7.

50 Cfr. Ibidem, articulo 12.
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4. La obligacion de que los fondos destinados a la Seguridad
Publica sean usados de manera pertinente.

Es oportuno mencionar que aunque esta Ley contempla aspectos de
la seguridad publica que no habian sido considerados con anterioridad
en un Ordenamiento, hace falta alin una cooperacion por parte del
Distrito Federal, los estados y los municipios para convertir en realidad
los procedimientos disefiados por la misma. Si una homologacién de
la legislacion de las entidades no ocurre a la brevedad, los esfuerzos
realizados al desarrollar y aprobar esta Ley General del Sistema Nacional
de Seguridad Publica, seran nulos.

d. Contexto en el Estado de México

1. Legislacion e instituciones estatales

El marco legal en materia de seguridad publica, se compone en primer
lugar por la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de México,
quedictaque el Estado de México es parte integrante de la Federacién de
los Estados Unidos Mexicanos, libre y soberano en todo lo que concierne
a su régimen interior.’ Establece que el Gobernador debera coordinarse
en materia de Seguridad Publica con la Federacion, otras entidades y
los municipios en términos de ley.*? En el mismo sentido, decreta que la
Legislatura sera la encargada de expedir la ley que establezca las bases
de coordinacidén con la Federacién, otras entidades y los municipios en
materia de seguridad publica.*

51 Cfr. Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México, Gaceta del Gobierno, 31 de
octubre de 1917, articulo 1°.

52 Cfr. Ibidem, articulo 77, fraccion IV.

53 Cfr. Ibidem, articulo 61, fraccion XL.
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La Ley Organica de la Administraciéon Publica del Estado de México®
en su articulo 21 establece que corresponde a la Secretaria General de
Gobierno, proponer al Gobernador del Estado los programas relativos
a la protecciéon de los habitantes, el orden publico y la prevencién de
delitos, que se ejecutaran a través de la Agencia de Seguridad Estatal,
que es un 6rgano desconcentrado que tiene por objeto el ejercicio de las
atribuciones que en materia de seguridad publica, transito, proteccién
civil, prevencién y readaptacion social competen a la Secretaria General
de Gobierno.%®

El titular de la Agencia de Seguridad Estatal tiene la denominacién de
Comisionado y es designado por el Gobernador del Estado a propuesta
del Secretario General de Gobierno.%® La Agencia de Seguridad Estatal
tiene entre sus atribuciones,*” las siguientes:

1. Coordinar los servicios de seguridad publica y de prevencion
del delito, salvaguardar la integridad, derechos y bienes de
las personas, asi como preservar la libertad, el orden y la paz
publica;

2. Planear, coordinar, promover, ejecutar y evaluar las acciones
preventivas, de apoyo, auxilio y atencién en materia de proteccion
civil en el Estado de México, coordinandose con las autoridades
federales, estatales, municipales y los sectores sociales para
proteger a las personas y sus bienes en caso de contingencias o
desastres;

54 Ley Organica de la Administraciéon Publica del Estado de México, Gaceta del Gobierno, 17 de
septiembre de 1981, articulo 21, fraccién XVII.

% Reglamento Interior de la Agencia de Seguridad Estatal, Gaceta del Gobierno, 01 de febrero de
2006, articulo 1°.

% Cfr. Ibidem, articulo 2°.

57 Cfr. Ibidem, articulo 3°.
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3. Planear, coordinar, ejecutar y evaluar las actividades que
contribuyan a reducir los indices de criminalidad en el Estado de
México, y el disefio de politicas de seguridad publica;

4. Practicar detenciones o aseguramientos en los casos de
flagrancia, en los términos de ley y poner a disposicion de las
autoridades ministeriales o administrativas competentes, a las
personas detenidas o los bienes que se hayan asegurado o que
estén bajo su custodia, con estricto cumplimiento de los plazos
constitucional y legalmente establecidos;

5. Coadyuvar, cuando asi lo soliciten las autoridades federales,
estatales y municipales competentes, en la proteccion de la
integridad fisica de las personas y en la preservacion de sus
bienes, en situaciones de peligro, cuando se vean amenazadas
por disturbios u otras situaciones que impliquen violencia o riesgo
inminente; prevenir la comisién de delitos, asi como garantizar,
mantener y restablecer la paz y el orden publicos; y

6. Participar en operativos conjuntos con otras instituciones
policiales federales, estatales, municipales o que se lleven a
cabo conforme a lo dispuesto en la legislacion relativa al Sistema
Nacional de Seguridad Publica.

La Ley de Seguridad Publica Preventiva del Estado de México dicta las
provisiones para coordinar la seguridad publica preventiva realizada por
el Estado y los municipios, contribuyendo con el Sistema Nacional de
Seguridad Publica, referido con anterioridad. Ademas, se encarga de
regular los servicios de seguridad privada y de supervisar a los cuerpos
preventivos de seguridad publica estatal y municipales.®®

% Ley de Seguridad Publica Preventiva del Estado de México, Gaceta del Gobierno, 09 de marzo
de 1999, articulo 1°.
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Sin embargo, es el Reglamento de los Cuerpos de Seguridad Publica
del Estado de México el que delimita las caracteristicas y atribuciones
de los cuerpos de seguridad estatal, municipales y auxiliares.*®

Es pertinente hacer mencién de en la Ley de Seguridad Publica
Preventiva del Estado de México se contempla que el Comisionado
de la Agencia de Seguridad Estatal, unicamente tiene la atribucién
de coordinar operativamente a los Cuerpos Auxiliares de Seguridad
Auxiliares del Estado de México (CUSAEM),® y que “se regiran por sus
propios ordenamientos en lo que no se opongan a ésta ley y demas
ordenamientos legales aplicables en la materia”.%' Se contempla que
sus derechos y obligaciones seran determinados por sus propios
ordenamientos.®? La facultad de cambiar su adscripciéon corresponde
a sus propios titulares;® en caso de remocién, es el mismo caso, ya
que el articulo 82 establece que dicho procedimiento se llevara a cabo
conforme a lo que dicten sus procedimientos.®*

Lo anterior denota la necesidad de elaborar un Reglamento de los
Cuerpos de Seguridad Auxiliares del Estado de México que determine
con claridad su naturaleza juridica, ya que a la fecha no se cuenta con
uno.

El organigrama de la Agencia de Seguridad Estatal no los considera, y
debido a las provisiones mencionadas supra, no pueden caer bajo las
consideraciones correspondientes a los servidores publicos, por lo que

5 Reglamento de los Cuerpos de Seguridad Publica del Estado de México, Gaceta del Gobierno,
09 de junio de 1987, articulo 1°.

80 Cfr. Ley de Seguridad Publica Preventiva del Estado de México, Op. Cit. nota 58, articulo 13,
fraccion XXVIII.

81 Ibidem, articulo 39.

62 Cfr. Ibidem, articulo 56

63 Cfr. Ibidem, articulo 64

64 Cfr. Ibidem, articulo 82
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en caso de violentar los derechos humanos de la poblacién, la Comisién
de Derechos Humanos del Estado de México no podria tener injerencia
juridica en el asunto.

En otro orden de ideas, y en relaciéon con los compromisos del presente
gobierno estatal en materia de seguridad publica, el Plan de Desarrollo
del Estado de México 2005-2011, considera la urgencia de “impulsar
un modelo estratégico que incorpore sistemas de investigacion y de
inteligencia policial, teniendo como obijetivo el desarrollo de un sistema
de seguridad publica y una policia profesional, preparada y coordinada,
que genere confianza y sea eficaz”.%®

Se ha tomado en cuenta la necesidad de contar con sistemas
complementarios de seguridad social y reconocimientos e incentivos
otorgados a los cuerpos policiacos, con el objeto de que éstos se
encuentren motivados y satisfechos en su trabajo. Es por ello que el
gobierno del Estado ha desarrollado sendos programas, enfocados
a satisfacer estas necesidades: (1) El Programa de becas para hijos
y dependientes econémicos de integrantes caidos y destacados en
activo;®® y (2) El Programa Vivienda Digna para Agentes de Seguridad y
Policia Ministerial (VIDA).5”

85 Gobierno del Estado de México, Plan de desarrollo del Estado de México 2005-2011, Coordinacion
General de Comunicacién Social, México, 2006, p. 6.

% Acuerdo del Ejecutivo del Estado por el que se crea el Comité de Becas para hijos y dependientes
econdémicos de integrantes caidos y destacados en activo de la Policia Ministerial y la Agencia de
Seguridad Estatal, Gaceta del Gobierno, 05 de septiembre de 2008, pp. 14-18.

57 Acuerdo del Ejecutivo del Estado, por el que se expide el Programa Vivienda Digna para Agentes
de Seguridad Publicay Policia Ministerial (VIDA) para el otorgamiento de subsidio para la adquisicién
de vivienda a los empleados operativos de la Agencia de Seguridad y de la Procuraduria General
de Justicia del Estado de México, Gaceta del Gobierno, 05 de septiembre de 2008, pp. 19-22.
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En cuestion de profesionalizacion, el Plan Estatal de Desarrollo 2005-
2011 considera la necesidad de “arribar a un Sistema de Formacién
Policial que vaya mas alla de los cursos basicos, para asegurar que a
nuestros policias corresponda un perfil adecuado a su delicada funcion
social”’.%® Se han llevado a cabo acciones concretas para cumplir con
dicho objetivo:

I. El cambio de denominacién del Colegio de Policia del Estado de
México, por el de Instituto de Profesionalizacién, el cual depende
organicamente de la Agencia de Seguridad Estatal y “fue creado
con el propésito fundamental de instrumentar e impulsar de
forma permanente la profesionalizacion de la carrera policial, asi
como la formacion, capacitacion, adiestramiento, actualizacion,
profesionalizacion y especializacién tedrico-practica de los
integrantes del Cuerpo de Seguridad Publica Estatal, y del resto
del personal de la Agencia de Seguridad Estatal, de conformidad
con el Servicio Profesional de Carrera”.®®

Il. La creaciéon del Centro Estatal de Estudios sobre Seguridad
Publica y Desarrollo Policial, el cual tiene por objeto llevar a cabo
estudios, analisis, evaluaciones, manuales de auditoria, entre
otros, a efecto de coadyuvar al desarrollo de politicas se seguridad
publica y coadyuvar a la mejora de los cuerpos de seguridad;™
lll. La instauracion del Centro de Control de Confianza del Estado
de México, adscrito a la Secretaria General de Gobierno, por
medio del que se instruye a los cuerpos de Seguridad Publica

68 Gobierno del Estado de México, Plan de desarrollo del Estado de México 2005-2011, Op. Cit.
nota 65, p. 6.

% Ley de Seguridad Publica Preventiva del Estado de México, Op. Cit. nota 58, articulo 43.

70 Decreto del Ejecutivo del Estado por el que se crea el organismo publico descentralizado de
caracter estatal denominado Centro Estatal de Estudios sobre Seguridad Publica y Desarrollo
Policial, Gaceta del Gobierno, 05 de septiembre de 2008, pp. 2-6.
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Estatal y Municipal, asi como de Procuracion de Justicia y de los
Centros Preventivos y de Readaptacion Social a que se sometan
a evaluaciones permanentes de control de confianza, desempenio,
poligrafia, entorno social y psicolégico, asi como examenes
toxicologicos;' y

IV.Lacelebraciénde un Acuerdo de Hermanamiento entre laAgencia
de Seguridad Estatal y la Policia Nacional Colombiana, por medio
del que comparte informacion relativa alos instrumentos de politica
publica puestos en practica para en materia de seguridad publica
y se establecen vinculos de intercambio de informacion técnica,
académica, formativa, que incluyen el intercambio de programas,
planes, estrategias, tecnologia, bibliografia y documentos.

En nuestro pais, el compromiso de enfrentar la criminalidad se reparte
entre los organismos municipales, estatales y federales, las policias, las
procuradurias, los organismos de inteligencia y las fuerzas armadas;”?
es por ello que en el siguiente apartado analizaremos la posibilidad de
que las policias municipales se centralicen a un sélo organismo que las
coordine.

2. Policia Municipal

En México, la descentralizacion de las funciones gubernamentales
hacia el nivel municipal se comenzé a dar en los anos 80, en el afan de
construir un “nuevo federalismo”,”® sin embargo, al dia de hoy queda

7 Decreto por el que se crea el Centro de Control de Confianza, Gaceta del Gobierno, 01 de
diciembre de 2008.

72 Cfr. Version estenogréafica de la ponencia presentada en el foro Seguridad y Procuraciéon de
Justicia el 10 de diciembre de 2008, Universidad Tecnolégica de Netzahualcoyotl, por el Lic. Carlos
Flores Gonzalez, Subprocurador General de Coordinacion y Ex Subsecretario de Gobierno Region
Nororiente, Procuraduria General de Justicia del Estado de México.

78 Cfr. Traduccioén propia de: Rowland, Allison, “Assesing decentralization: What role for municipal
government in the administration of justice?”, Reforming the administration of justice in Mexico,
USMEX 2003-04 Working Paper Series, California, Center for U.S.-Mexican Studies, 2003, p. 2.
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claro que algunos gobiernos municipales “suelen carecer de experiencia
y capacidad en sectores tan complejos como la seguridad”.”™

De acuerdo con lo que dicta la Ley de Seguridad Publica del Estado
de México, la relacién entre los cuerpos estatal y municipales de
seguridad publica es meramente administrativa y sus funciones son de
confianza.”™

Lo anterior indica que a pesar de la existencia y fortalecimiento
del Sistema Nacional de Seguridad Publica, que busca facilitar la
coordinacion entre los tres 6rdenes de gobierno,”® “las autoridades
municipales suelen sentirse excluidas de la planeaciéon de politicas
e incluso invadidas en sus atribuciones”.”” No existen investigadores
especializados en cada localidad y las funciones de la policia municipal
se acotan a la prevencion y a mantener el orden, o a detener criminales
en flagrancia.

Es en este tenor, que la Comisién de Derechos Humanos del Estado de
México emiti6 una Recomendacion General a 89 de los 125 municipios
mexiquenses, a efecto de evitar una traslapacion de atribuciones, brindar
certeza juridica y de promover el respeto irrestricto de los derechos
humanos en la entidad.

Se recomendé a los honorables ayuntamientos que modifiquen
o deroguen, de conformidad con la legislacion aplicable, las
disposiciones que estan definidas en sus bandos municipales como

74 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, El reto del desarrollo local, Op. Cit. nota 2, p. 142.
5 Ley de Seguridad Publica Preventiva del Estado de México, Op. Cit. nota 58, articulo 4, fraccion .
6 Cfr. Secretaria de Seguridad Publica, Tercer Informe de Labores, México, D.F., 2009, p. 54.

7 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, El reto del desarrollo local, Op. Cit. nota 2, p. 144.
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faltas administrativas, tales como ultrajes, portacién, trafico y acopio
de armas prohibidas, lenocinio, maltrato familiar, lesiones, omisién de
auxilio a lesionados, injurias, dafo en los bienes y trata de personas:
tipos penales que al estar contemplados en los bandos municipales
pueden ocasionar que se sancionen solamente por la via administrativa
y no penal, generando impunidad.”™

El pasado 24 de septiembre, el Secretario de Seguridad Publica,
Genaro Garcia Luna acudié ante el pleno de la Camara de Diputados,
con motivo de su tercer informe de labores. Destacé en el marco de su
comparecencia la propuesta de desaparecer a las policias municipales
en todo el pais, a efecto de que se integren a las policias estatales.
Este supuesto fue planteado a raiz de que en el pais operan 2,022
corporaciones de policias municipales, pero que mas del 50% de éstas
cuentan con menos de 20 elementos; asimismo, muchas de ellas no han
llevado a cabo la homologacion pertinente con la legislacion federal y
estatal.”™

Al respecto, el Diputado Local Alejandro Landeros Gutiérrez dijo que
su postura “es a favor de conjuntar las acciones de las diferentes
corporaciones de seguridad, ya que el modelo actual ha sido un fracaso
y lejos de combatir la delincuencia, es latente el riesgo de que los
uniformados se alien con el crimen organizado”.®

78 Cfr. Comision de Derechos Humanos del Estado de México, Recomendacién general 01/09, 11
de agosto de 2009.

7 Cfr. Camara de Diputados, Integrar corporaciones municipales a las policias estatales propone
Garcia Luna a diputados, México, D.F., LXI Legislatura, Boletin No. 0094, 24 de septiembre de
2009.

8 | anderos Gutiérrez, Alejandro en: Gonzalez Cruz, Juan Gabriel, “Impulsan desaparicion de
policias municipales”, Ocho Columnas, Toluca, 12 de octubre de 2009, p. 1.
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No obstante lo categorico de las razones por las que el Secretario
de Seguridad Publica habla de una centralizacién y homologacién
mas radical de las fuerzas de seguridad publica municipales, y de las
pruebas contundentes de la baja eficiencia de las policias municipales,®
seria pertinente realizar un estudio minucioso de las consecuencias que
dichas acciones traerian para el funcionamiento de los mismos.

Queda claro que “no se perderia infraestructura, equipamiento y
efectivos de las policias municipales, dado que estos elementos tendrian
que incorporarse a las renacientes policias estatales”,®? pero resulta
imperante cabildear la idea y buscar consenso en todos los niveles de
gobierno.

Por otro lado, la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos
Humanos en México ha recomendado que el sector federal apoye
la profesionalizacion de las policias locales y municipales, sin
reemplazarlas.®® En este tenor, la Agencia de Seguridad Estatal esta
aplicando un Plan Piloto de Gendarmeria Municipal, por medio del que
se celebran acuerdos de colaboracién y coordinacidén con las policias
municipales, a efecto de realizar operativos.®* Existen también en la
ciudad de Toluca, programas denominados Operativos Conjuntos
Intermunicipales .%

8 Que seran expuestas en el siguiente apartado, basandonos en las quejas radicadas ante la
Comisién de Derechos Humanos del Estado de México.

82 Reyes Pastrana, Jorge, “Reagrupamiento de los cuerpos policiacos”, Mision Politica, Toluca, 06
a 12 de octubre de 2009, p. 2.

83 Cfr. Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos en México,
Diagnéstico sobre la situacion de los derechos humanos en México, México, D.F., ed. Galera,
2003.

84 Cfr. Huerta, Violeta, “Opera sistema de gendarmeria municipal”, El Sol de Toluca, Toluca, 15 de
octubre de 2009, p. 3.

8 Nolasco Her, Fernando, “Arrancaron operativos conjuntos intermunicipales”, El Diario de Toluca,
Toluca, 02 de octubre de 2009, p. 14.
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El camino por recorrer es largo e implica incluir diversos elementos
que soporten mas las propuestas analizadas,?®* ademas de las diversas
modificaciones alalegislacionfederal y estatal, empero parece pertinente
llevar estas acciones a cabo si se tiene como fin “establecer o reforzar
mecanismos de coordinacién adecuados y aumentar la capacidad de
respuesta de la politica de prevencion del delito a las necesidades de
desarrollo y a las condiciones cambiantes”.?’

El siguiente capitulo se concentra en desplegar estadisticas y aspectos
relevantes de recomendaciones realizadas por la Comisién de Derechos
Humanos del Estado de México.

Defensa de los derechos humanos: el papel de
la Comision de Derechos Humanos del Estado de
México

Las quejas radicadas por hechos violatorios en materia de seguridad
publica entre 2000y 2009 van dirigidas principalmente a tres autoridades.
El grafico 2 muestra su distribucién.

8 Garay Maldonado, David en: Santiago Martinez, Magdalena, “Debe titular de la SSP dar mas
soporte a su propuesta: Garay Maldonado”, El Sol de Toluca, Toluca, 02 de octubre de 2009, p. 5.
87 Organizacion de las Naciones Unidas, Principios rectores en materia de prevencion del delito y
justicia penal en el contexto del desarrollo y de un nuevo orden econémico internacional, Op. Cit.
nota 8, parrafo 18.
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Grafico 2.8 Quejas Radicadas 2005 - 2009
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No obstante que la mayoria de las quejas radicadas estan dirigidas a la
Procuraduria General de Justicia del Estado de México (PGJEM), nos
adentraremos en las estadisticas de los ayuntamientos y la Agencia de
Seguridad Estatal, debido a que el presente documento se enfoca a
analizar el sector preventivo de la seguridad publica.

1. Ayuntamientos

Dado que los ayuntamientos ostentan el 42% del total de las quejas,
nos avocaremos a exponer las presuntas violaciones que las han
provocado:

8 Elaboracion propia con datos de la Unidad de Informacién y Planeacién Estratégica de la
CODHEM.
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Grafico 3.%° Quejas radicadas por presuntas violaciones de
ayuntamientos
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Las quejas constituyen el medio por el cual la Comisién de Derechos
Humanos del Estado de México conoce e investiga las violaciones a
derechos humanos, y son la base de la estructura que permite proteger
y defender a las personas de la vulneraciéon de sus derechos.

Si al llevar a cabo la investigacion -ya sea con base en una peticién o de
oficio-, se determina que la autoridad ha quebrantado los derechos de

8 Elaboraciéon propia con datos de la Unidad de Informacion y Planeacion Estratégica de la
CODHEM.
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los quejosos, este organismo promueve una conciliacién o mediacidn
entre las partes a efecto de lograr una reparacion del dano efectiva, o
bien, resolvera emitiendo una recomendacion, en la que se propondran
las medidas que podran tomarse para el respeto y proteccion de los
derechos humanos del quejoso.®

Un ejemplo representativo de violacion a derechos humanos por parte
de agentes de seguridad publica municipal fue en un caso que se
dié en Santiago Tianguistenco en enero de 2008, que culmina en la
Recomendacién 46/2008, por insuficiente proteccién de personas: dos
efectivos pertenecientes a la policia municipal arrestaron al agraviado
por encontrarse en estado de ebriedad y alterando el orden publico, y lo
trasladaron a las galeras, a donde fue ingresado sin que algin médico
calificado verificara su estado psicofisico. Tiempo después, el agraviado
se ahorco con la ayuda de su sudadera, pero no fue sino hasta minutos
después que fue encontrado por los encargados y ya habia fallecido.
La Recomendacion contiene provisiones que solicitan a las autoridades
municipales coloquen dispositivos de vigilancia y monitoreo en sus
instalaciones, ademas de un servicio médico de 24 horas.®!

Si las policias municipales se integraran a las estatales, habria un mayor
control, dado que se homologarian las instalaciones y el procedimiento
a seguir, y se podrian prevenir situaciones como la antes descrita,
basados en el analisis realizado en el apartado anterior.

9 Cfr. Comision de Derechos Humanos del Estado de México, Reglamento Interno, Titulo Tercero:
De los procedimientos, Gaceta del Gobierno, 07 de mayo de 2009.

91 Cfr. Comisién de Derechos Humanos del Estado de México, Recomendacion 46/2008, 15 de
enero de 2008.
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2. Agencia de Seguridad Estatal

Grafico 4.92 Quejas radicadas por presuntas violaciones de la Agencia
de Seguridad Estatal
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Estos datos muestran la urgencia de otorgarle una prioridad al acceso
equitativo a la justicia y a detener las violaciones al debido proceso,*
mas resulta de esencial importancia atender las cuestiones de abuso de

92 Elaboracién propia con datos de la Unidad de Informacién y Planeacion Estratégica de la
CODHEM.

9 Cfr. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, El reto del desarrollo local, Op. Cit. nota
2, p. 153.
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autoridad® o de cohecho® que se dan por parte de efectivos adscritos
a la Agencia de Seguridad Estatal, basandonos en las provisiones
dictadas por las leyes estatales y federales en la materia, asi como
en los instrumentos internacionales firmados y ratificados por México
estudiados en apartados anteriores.

Asimismo, seria pertinente por parte de la Comision de Derechos
Humanos del Estado de México, considerar un benchmarking® de
lo que realizan otras defensorias de habitantes, como el sistema de
Georreferenciacion, utilizado por la Comisién de Derechos Humanos del
Distrito Federal. Este sistema se ocupa de “registrar geograficamente los
derechos mas vulnerados de la Ciudad, clasifica las zonas del agravio y
a la autoridad responsable”.?” Ademas sirve para ubicar las colonias en
las que las autoridades han realizado un mayor niumero de detenciones
arbitrarias.

En el siguiente capitulo, se expondran las conclusiones del tema
expuesto y se emitiran algunas recomendaciones pertinentes.

% Cfr. Comisiéon de Derechos Humanos del Estado de México, Recomendacién 08/2008, 21 de
febrero de 2008.

% Cfr. Comision de Derechos Humanos del Estado de México, Recomendacién 10/2008, 31 de
marzo de 2008.

% Anglicismo definido como el proceso sistematico y continuo para evaluar comparativamente
los productos, servicios y procesos de trabajo en organizaciones y gobiernos. Consiste en tomar
como “comparadores” o benchmarks a aquellos productos, servicios y procesos de trabajo que
pertenezcan a organizaciones que evidencien las mejores practicas sobre el area de interés, con el
propésito de transferir el conocimiento de las mejores practicas y su aplicacion.

97 Martinez, Diana, “Localiza CDHDF detenciones arbitrarias”, Reforma, México, D.F, 06 de octubre
de 2009, p. 1.
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Conclusion

Aunque México ha sido reconocido en anos anteriores por instancias
internacionales debido a su avance en la proteccién a los derechos
humanos de la poblacién,®® hay que admitir que todavia queda mucho
por hacer en el ambito de seguridad publica, para asi ofrecer a la
poblaciéon una garantia de seguridad y libertad personales.

En aras de impulsar la eficiencia de la seguridad publica, es necesario
replantear las politicas estatales, plasmadas en la Ley de Seguridad
Publica Preventiva del Estado de México, acaso haciendo las
modificaciones necesarias 0 promulgando una ley completamente
nueva. Hoy, con el fin de que las autoridades garanticen la plena
vigencia del estado de derecho y para que las personas fisicas y
juridico-colectivas gocen del fruto de sus esfuerzos, con la confianza
de que sus derechos estan a buen resguardo, es pertinente homologar
dicho Ordenamiento con las disposiciones de la reforma constitucional
en materia de seguridad publica, asi como con las determinaciones de
la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica, como lo han
hecho los estados de Nuevo Leén, Campeche, Veracruz, Baja California
Norte y Sur, Oaxaca y Chihuahua.®

Seranecesario considerar dentro de la evolucién en materia de seguridad
publica las recomendaciones y propuestas expuestas en el cuerpo del
presente trabajo, como la centralizacion de las policias municipales
o el uso de tecnologias y sistemas innovadores en la lucha contra la

% Organizacion de las Naciones Unidas, Informe sobre el cuadragésimo octavo periodo de sesiones,
Comité contra la Tortura, Suplemento No. 44 (A/48/44), 24 de junio de 1993.
9 Cfr. Secretaria de Seguridad Publica, Tercer Informe de Labores, México, D.F., 2009, p. 17.
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delincuencia; empero, seria un error soslayar que se ha avanzado en
cuestiones sustantivas, con la instauracion del Centro de Control de
Confianza y la firma de Acuerdos de Hermanamiento internacionales.

Especial atencion se debe poner en el caso de los Cuerpos de Policia
Auxiliares del Estado de México, los cuales no responden a los
ordenamientos federales o estatales en la materia, pero al mismo tiempo
carecen de reglamentacioén propia, permitiendo diversas lagunas legales
en ese respecto, al no definirse juridicamente como entes publicos,
privados o paraestatales.

El gobierno, a nivel federal y estatal, debera encontrar por medio de
programas, alianzas y benchmarking una soluciéon conjunta a esta
problematica, buscando mecanismos que permitan una participacion
activa de la sociedad, dado que este es un problema de todos. Si
bien una prevencién efectiva del delito y la baja de los indices de
criminalidad tiene que ver con los recursos administrativos'® y factores
de desarrollo humano, también involucra la necesidad de una sociedad
que esté dispuesta a activarse, a reclamar al Estado lo que por derecho
le corresponde y a protestar enérgicamente cuando se le ofrece menos
que ello.

100 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, El reto del desarrollo local, Op. Cit. nota
2, p.141.

159



Instituto de Administracién PUblica del Estado de México, A. C. Revista 75 Enero-Abril de 2010

Bibliografia

Fuentes bibliohemerograficas

Del Valle Martinez, Arturo, La transicion democratica
en los cuerpos de seguridad publica. Participacion
ciudadanay derechos humanos, México, D.F, Gernika,
2004.

Flores Gonzalez, Carlos, Foro Seguridad vy
Procuraciéon de Justicia, Universidad Tecnoldgica de
Netzahualcdyotl, 10 de diciembre de 2008.

Garay Maldonado, David en: Santiago Martinez,
Magdalena, “Debe titular de la SSP dar méas soporte
a su propuesta: Garay Maldonado”, El Sol de Toluca,
Toluca, 02 de octubre de 2009, p. 5.

Gobierno del Estado de México, Plan de desarrollo del
Estado de México 2005-2011, Coordinacion General
de Comunicacion Social, México, 2006.

Huerta, Violeta, “Opera sistema de gendarmeria

municipal”, El Sol de Toluca, Toluca, 15 de octubre de
2009, p. 3.

160



Landeros Gutiérrez, Alejandro en: Gonzalez Cruz,
Juan Gabriel, “Impulsan desaparicion de policias
municipales”, Ocho Columnas, Toluca, 12 de octubre
de 2009.

Lépez Calva, Luis Felipe, “Pobrezay desigualdad frente
al cambio climatico”, Memorias del Primer Encuentro
de cambio climatico y seguridad nacional: programa
de dialogo y construccién de acuerdos, México, D.F.,
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
2008.

Martinez, Diana, “Localiza CDHDF detenciones
arbitrarias”, Reforma, México, D.F, 06 de octubre de
20009.

Nolasco Her, Fernando, “Arrancaron operativos
conjuntos intermunicipales”, El Diario de Toluca,
Toluca, 02 de octubre de 2009, p. 14.

Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos en México, Diagnéstico
sobre la situacion de los derechos humanos en
México, México, D.F., ed. Galera, 2003.

Ortega, José Antonio, El secuestro en México, México,
D.F., ed. Planeta, 2008.

Reyes Pastrana, Jorge, “Reagrupamiento de los
cuerpos policiacos”, Mision Politica, Toluca, 06 a 12
de octubre de 2009.

161



Instituto de Administracién PUblica del Estado de México, A. C. Revista 75 Enero-Abril de 2010

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
Desarrollo humano para vivir mejor. Informe de
actividades del PNUD para el desarrollo de México,
México, D.F.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
Informe anual 2008: gobernanza democratica, México,
D.F, 2009.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
Informe sobre desarrollo humano 1994: Un Programa
para la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social,
Nueva York, 1994.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
Informe sobre desarrollo humano México 2004: EI
reto del desarrollo local, México, D.F., 2005, p. VII.

Rowland, Allison, “Assesing decentralization: What
role for municipal government in the administration
of justice?”, Reforming the administration of justice
in Mexico, USMEX 2003-04 Working Paper Series,
California, Center for U.S.-Mexican Studies, 2003.

Secretaria de Seguridad Publica, Tercer Informe de
Labores, México, D.F., 2009.

162



Fuentes de Derecho internacional

Corte Interamericana de Derechos Humanos, La
colegiacion obligatoria de periodistas (arts. 13 y
29 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos), Costa Rica, Opinién Consultiva OC-5/85,
13 de noviembre de 1985.

Organizacién de las Naciones Unidas, Declaracion
Universal de Derechos Humanos, Paris, Asamblea
General, 1832 sesion plenaria, Resolucion 217 A (l11), 10
de diciembre de 1948.

Organizacién de las Naciones Unidas, Declaracién de
Viena sobre la delincuencia y la justicia: frente a los
retos del siglo XXI, Asamblea General, A/55/59, 17 de
enero de 2001.

Organizacidn de las Naciones Unidas, Fortalecimiento
del programa de las naciones unidas en materia de
prevencion del delito y justicia penal, en particular
de su capacidad de cooperacion técnica, Nueva York,
Asamblea General, Resolucién A/RES/61/181, 08 de
marzo de 2007.

Organizacién de las Naciones Unidas, Medidas para
promover la prevencion eficaz del delito: directrices
para la prevencion del delito, Nueva York, Consejo
Econdmico y Social, Resolucion 2002/13, E/2002/
INF/2/Add, 2002.

163



Instituto de Administracién PUblica del Estado de México, A. C. Revista 75 Enero-Abril de 2010

Organizaciéon de las Naciones Unidas, Pacto
Internacional de los Derechos Civiles y Politicos,
Nueva York, Asamblea General, 16 de diciembre de
1966, Resolucion 2200A (XXI).

Organizacioén de las Naciones Unidas, Plan de accién
de Milan, Milan, Séptimo Congreso de las Naciones
Unidas sobre Prevencion del Delito y Tratamiento del
Delincuente, 26 de agosto al 06 de septiembre de
1985.

Organizaciéon de las Naciones Unidas, Principios
rectores en materia de prevencion del delito y justicia
penal en el contexto del desarrollo y de un nuevo
orden econdmico internacional, Séptimo Congreso
de las Naciones Unidas sobre Prevencion del Delito y
Tratamiento del Delincuente, Milan, 26 de agosto a 6
de septiembre de 1985.

Organizacién de las Naciones Unidas, Prevenciéon del
delito y justicia penal, Nueva York, Asamblea General,
Resolucion A/RES/48/103, 08 de marzo de 1994,

Organizacidén de los Estados Americanos, Convencion
Americana sobre Derechos Humanos, San José, 22
de noviembre de 1969.

Organizacion de los Estados Americanos, Convencién

Interamericana contra la Corrupcién, Washington,
D.C., 29 de marzo de 1996.

164



Organizacion de los Estados Americanos, Declaracion
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre,
Bogota, AsambleaGeneral, IX Conferencialnternacional
Americana, 02 de mayo de 1948.

Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econoémico, Convencion para combatir el Cohecho
de Servidores Publicos Extranjeros en Transacciones
Comerciales Internacionales, Paris, 21 de noviembre
de 1997.

Organizacién de las Naciones Unidas, Informe sobre
el cuadragésimo octavo periodo de sesiones, Comité
contra la Tortura, Suplemento No. 44 (A/48/44), 24 de
junio de 1993.

Fuentes de Derecho nacional

Acuerdo del Ejecutivo del Estado por el que se crea el
Comité de Becas parahijos y dependientes econdmicos
de integrantes caidos y destacados en activo de la
Policia Ministerial y la Agencia de Seguridad Estatal,
Gaceta del Gobierno, 05 de septiembre de 2008.

165



Instituto de Administracién PUblica del Estado de México, A. C. Revista 75 Enero-Abril de 2010

Acuerdo del Ejecutivo del Estado, por el que se expide
el Programa Vivienda Digna para Agentes de Seguridad
Publicay Policia Ministerial (VIDA) para el otorgamiento
de subsidio para la adquisicion de vivienda a los
empleados operativos de la Agencia de Seguridad y
de la Procuraduria General de Justicia del Estado de
México, Gaceta del Gobierno, 05 de septiembre de
2008.

Camara de Diputados, Integrar corporaciones
municipales a las policias estatales propone Garcia
Luna adiputados, México, D.F., LXI Legislatura, Boletin
No. 0094, 24 de septiembre de 2009.

Camara de Senadores, Decreto de las comisiones
unidas de seguridad publica y estudios legislativos,
primera, a la minuta con proyecto de decreto que
expide la Ley General del Sistema Nacional de
Seguridad Publica, Gaceta del Senado, XV Legislatura,
02 de diciembre 2008.

Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, Diario Oficial de la Federacién, 05 de
febrero de 1917.

Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de
México, Gaceta del Gobierno, 31 de octubre de 1917.

Comision de Derechos Humanos del Estado de
México, Recomendacién general 01/09, 11 de agosto
de 2009.

166



Comisién de Derechos Humanos del Estado de México,
Reglamento Interno, Gaceta del Gobierno, 07 de mayo
de 2009.

Comision de Derechos Humanos del Estado de México,
Recomendacion 46/2008, 15 de enero de 2008.

Comision de Derechos Humanos del Estado de México,
Recomendacion 08/2008, 21 de febrero de 2008.

Comision de Derechos Humanos del Estado de México,
Recomendacion 10/2008, 31 de marzo de 2008.

Decreto del Ejecutivo del Estado por el que se crea
el organismo publico descentralizado de caracter
estatal denominado Centro Estatal de Estudios sobre
Seguridad Publica y Desarrollo Policial, Gaceta del
Gobierno, 05 de septiembre de 2008.

Decreto 224, por el que se crea el Centro de Control
de Confianza, Gaceta del Gobierno, 01 de diciembre
de 2008.

Decreto por el que se reforman y adicionan diversas
disposiciones de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, Diario Oficial de la
Federacién, 18 de junio de 2008.

Ley de Seguridad Nacional, Diario Oficial de Ila
Federacioén, 31 de enero de 2005.

167



Instituto de Administracién PUblica del Estado de México, A. C. Revista 75 Enero-Abril de 2010

Ley de Seguridad Publica Preventiva del Estado de
México, Gaceta del Gobierno, 09 de marzo de 1999.

Ley General del Sistema Nacional de Seguridad
Publica, Diario Oficial de la Federacion, 02 de enero
de 20009.

Ley General que establece las bases de coordinacion
del Sistema Nacional de Seguridad Publica, Diario
Oficial de la Federacion, 11 de diciembre de 1995.

Ley Organica de la Administraciéon Publica del Estado
de México, Gaceta del Gobierno, 17 de septiembre de
1981.

Reglamento de los Cuerpos de Seguridad Publica del
Estado de México, Gaceta del Gobierno, 09 de junio
de 1987.

Reglamento Interior de la Agencia de Seguridad
Estatal, Gaceta del Gobierno, 01 de febrero de 2006.

Fuentes de Internet

Arzt, Sigrid, Memorias conferencia: El estado que
guardan los agentes encargados del orden publico,
México, D.F, Democracia, Derechos Humanos vy
Seguridad A.C., 21 de septiembre de 2006, disponible
en Web: www.justiceinmexico.org/.../Sigrid_Arzt-
SanDiego21sept2006.ppt, consultado el 29 de
septiembre de 2009.

168



Centro Internacional para la Prevencion del Delito,
Mision y vision, Montreal, disponible en Web:
http://www.crime-prevention-intl.org/menu_item.
php?code=mission, consultado el 06 de octubre de
20009.

De La Barreda, Solorzano, Luis, “Inseguridad en
México”, Este Pais, enero de 2009, disponible en web:
http://www.icesi.org.mx/publicaciones/articulos/2009/
inseguridad_en_mexico.asp, consultado el 28 de
septiembre de 2009.

Organizacion de las Naciones Unidas, disponible
en Web: http://www.integranet.un.org/spanish/
documents/instruments/docs_subj_sp.asp?subj=33,
consultado el 03 de octubre de 2009.

Organizaciéon de las Naciones Unidas, Oficina de las
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, disponible
en Web: http://www.un.org/spanish/Depts/dpi/boletin/
drogas/index.shtml, consultado el 02 de octubre de
2009.

Organizacién de las Naciones Unidas, Proyecto H32,
Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito, Proyecto AD/MEX/03/H32, disponible en Web:
http://unosek.org/mexico/en/h-32.html, consultado el
21 de septiembre de 2009.

169






¢Reforma econémica o transformacion estructural y sectorial

* Polifologo y abogado por la UNAM,: Maestro en
Administracion por la UAEM, Frofesor de Medlio
Tlempo en e/ Centro Universitario UAEM Zumpango,
autor aelibro “Elpapel de /a masoneria en /a poliiica
ylaadministracion publica mexicana’, publicado por
e/ IAPEM en 2009.

economica ael £stado en /a vision cosmaopolia?

Rodolfo Téllez-Cuevas*

Abstract

L.a SupLesia refornna economica el £staco es urna consiarnte
mterrogante. ;Se encuenta en marcha, €n ansicion o
cuanab terminard o se dard? Mo se trata ae una reforma Sino
ak un proceso ae 7ransionmacion Estructural y Sectorial def
£51200, considerando e/ marco cosmaopolia y el pasaao
WMeaalo economico-nnarnciero mexicano. £sto se aebe a
QUIe 1LIESTIO SISIEMa PONHICO €S LINa IMonarquUIa-reoubicarnd,
aorde /as anastas economicas se han Suceaido en javor
ae un proyecto externo y aerno a un Froyecto Naciornal.

Falabras clave: Refonma, Liberalsmo y £stado Mexicaro.

7he Supposed economic refonm of the State /s a questoning
constant. She s i march, n transition or whern it she wil
end or will be given? It is rnot a question of a refornm but
of a process of Structural ana Sectorial Transionmation or
the Siate, considerng the cosmopoi-tan rame and e
immealate econormic - inancial Mexicarn past. 71is owes (o
hat our poli-cal system 1s a republicar monarchy, where
he ecornormic qirastes have hapoened in ia-vor of a proect
extemal and rorejigr fo a National Froect.

Key words: Reforrn, Liberalsm and Mexicarn siate.

171



Instituto de Administracién PUblica del Estado de México, A. C. Revista 75 Enero-Abril de 2010

Breviario de la reforma: significado y contenido

El concepto Reforma nos transporta a épocas pretéritas, en especial
a la etapa del fin de la Edad Media y la transicién hacia el Siglo de las
Luces, y hoy es un término capitalizado por los gobiernos. Empero, los
resultados de ese fendmeno fueron a posteriori: a) El Rena-cimiento; y,
b) La Reforma religiosa. En este segundo caso, la Reforma se centré
en un cambio de la fe religiosa imperante en Europa de los siglos XVI y
XVII e implicé que el pro-testantismo socavara “la unidad religiosa y de
(la) directriz espiritual que representé hasta entonces la Iglesia Catolica
(sic)”.!

La reforma religiosa ha pasado a ser considerada por algunos como un
fendbmeno histérico y politico (entre otros mas) sumamente importante
para la implantacion del Estado Moderno, ya que la Iglesia catdlica
entr6 en decadencia y lo peor, se habia convertido en un poder paralelo
del poder terrenal (aun hoy dia la influencia de la iglesia catdlica se
puede apreciar en todas las plazas y z6calos de municipios, estados y
la federacion: la lucha entre el poder espiritual y el terrenal se manifiesta
ad perpetuam en las plazas publicas se hallan los templos del culto y los
edificios de gobierno, donde se disputan el animus de los ciudadanos).

Los principales promotores de la Reforma fueron Martin Lutero, Juan
Calvino y Sviglio? y que dio origen a diferentes ramificaciones del

' Porria Pérez, Francisco, Teoria del Estado, México, Porriia, 1997, p. 86. Desde un ambito
gramatical, la palabra viene del latin Resformae; res que es igual a cosa (cosa publica y relativa a
los asuntos del Estado) y formae, que implica la acciéon de encausar algo. Asi la reforma seria la
construccién de la cosa (publica), del Estado mismo.

2 Andrade Sanchez, Eduardo, Teoria General del Estado, México, Harla, 1987, p. 150. Las causas
que propiciaron la reforma religiosa fueron: a) El desprestigio del alto clero y los mas importantes
dignatarios, incluido el papa; b) La simonia o venta de prebendas e indulgencias religiosas, asi
como nepotismo; ¢) Descomposiciéon moral de la jerarquia; y, d) Resurgimiento de la cultura de
corte humanista.
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cristianismo como el luteranismo, el calvinismo o el hanseanismo. Asi,
podemos discernir que la reforma conlleva una serie de fendmenos y
el aporte de elementos para gestar la idea moderna de la soberania
estatal; llegando con ello a un recambio de los estamentos politicos
y sociales, ubicando un nuevo rumbo politico a la historia del Estado.
En un sentido de independencia religiosa -producto de tal reforma- la
conformacién estatal se convirtié en una entidad autosuficiente en todos
los ambitos de la vida publica.® En algunos casos la iglesia observé que
era mejor estar del lado de los reformistas, y a la par del Estado que se
iba haciendo Nacional, ella también pacté con las nuevas estructuras
de poder, convirtiéndose asi en una iglesia nacional.

Un aspecto -segun Samuel Huntington- distintivo de la reforma es su
complejidad para definirla, ya que suele estar asociada a la revolucion.
Razén por la cual hay que definir ala reforma en funcion de la “velocidad,
alcances y direccion de cambio en los sistemas politico y social”.* Asi
las caracteristicas de la reforma son:

1) Es un proceso tendiente a modificar alguna(s) situacion(es);

2) Su alcance es limitado;

3) El liderazgo, la politica de gobierno y las instituciones publicas
son moderadas, en cuanto a su celeridad de cambio; v,

4) Se requiere de un talento politico para poder concretizarlas.®

La revolucion es todo lo contrario. Operativamente la reforma como
proceso es gradual y selectiva del cambio social, asi como discriminar
las areas que deban reformarse. Por lo que la Reforma es un “proceso de

3 Andrade Sanchez, Eduardo, op., cit., p. 151.

4 Cit., por Sanchez Gonzalez, José Juan en Reforma, Modernizacion e Innovacion en la Historia de
la Administracién Publica en México, México, Miguel Angel Porrua-IAPQROO, 2005, p. 30.

5 Sanchez Gonzalez, José Juan, op., cit., pp. 30, 31.
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cambio que en cuanto a velocidad, alcances y direccion se implementa
de manera gradual y limitada” afectando al Estado y a los campos y
areas que pretende reformar.? Esta categoria -la reforma- ha sido muy
empleada, comoloindicamos, parajustificarlas coyunturas de un Estado;
lo mismo se habla de reforma del Estado, que de reforma politica. La
economia, vaso comunicante entre la politica y la sociedad, no dejaria
de estar bajo la tesitura y sincretismo ideolégico y doctrinal; por eso,
es pertinente explicarnos todo el fendmeno de la reforma econdémica,
ya que con ello podremos comprender las politicas y gestion publicas
econodmicas, de los dos gobiernos panistas, y pronosticar su debacle y
caida.

Los cambios estructurales de la reforma
economica

En los primeros anos de nuestra vida independiente, el esquema que
sobresale en la estructura estatal econdmica fue el de la Escuela Clasica
o Liberal, tal vez por las ideas de la ilustracion y del capitalismo heredado
de la Europa ilustrada de la época, que se resumiria en la formacion de
un mercado nacional.” Posteriormente, tras el periodo posrevolucionario
se dieron algunas reformas estructurales en la economia, todas ellas al
amparo de un capi-talismo “a la mexicana” que tuvo su cenit con el
alemanismo -desarrollo estabilizador-. Consecutivamente, se transita a
una economia de mayor participacion estatal, hasta llegar a las reformas
constitucionales que permitieron la rectoria del Estado (desarrollo
compartido).

8 Sanchez Gonzalez, José Juan, op., cit, p. 31.

7 Durante todo el siglo XIX, el pais se vio envuelto en una inestabilidad politica y econdémica; en este
sentido, durante la dictadura juarista se colocaron los cimientos de un proyecto liberal econémico,
que se consolidé con la dinastia de los “Cientificos” (José Yves Limantour, Rosendo Pineda, Miguel
Macedo).
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La reforma ha sido una figura muy utilizada por nuestros gobernantes y
la llevan a cabo en los diferentes aspectos de la administracion publica.
En el ambito educativo durante el presidente Luis Echeverria hasta
José Lopez-Portillo, se dio la reforma educacional, siguiendo el modelo
chino y las ideas de los intelectuales chilenos, argentinos y uruguayos
expatriados en México.® Por otro lado, la reforma politica del sistema
electoral se dio con el presidente José Lépez-Portillo.® Dicha reforma
estaba centrada en una mayor participacion de los pequenos partidos
politicos; la llamada reforma politica (electoral), fue realizada por el
secretario de Gobernacion Jesus Reyes Heroles, dejando huella a través
de su pensa-miento liberal.’ Pero desde el ambito estrictamente del
poder ejecutivo, se llevé a cabo la reforma administrativa, a través de
la Ley Orgéanica de la Administracién Publica Federal, que persiste aun.
Asi mismo, los gobiernos estatales emularon la medida legislativa a nivel
estatal, creando sus propias leyes locales en materia de administraciéon
publica.

La reforma econdmica, la que nos interesa, habitualmente atiende a
aspectos fiscales y hacendarios, y durante el keynesianismo tomé las
principales decisiones plasmadas en un populismo y el crecimiento del
aparato estatal surgiendo la Alianza para todos. Luego siguieron con la
administracidon delamadridista y los egresados del MIT (Massachusetts

8 Lopez-Portillo, José, Mis tiempos, Tomo |, México, Fernandez Editores, 1988, pp. 314, 378-381,
520, 541.

® Roldan, Luis Fernando, Diccionario Irreverente de Politica Mexicana, Grijalbo, México, 2006, p.
286.

0 Krauze, Enrique, Mexicanos eminentes. Jesus Reyes Heroles, cambiar para conservar, México,
Tusquets, 1999, p. 183; cfr.,, del mismo Reyes Heroles su monumental obra de tres tomos, El
liberalismo mexicano, México, Fondo de Cultura Econémica, 1989; vid., Téllez-Cuevas, Rodolfo, El
papel de la masoneria en la politica y la administracién publica mexicana, Toluca, México, IAPEM,
2009, donde se recoge la doctrina liberal y reformista, no sélo en aspectos ideolégico-politicos
sino a través de la influencia del librepensamiento de la masoneria mexicana y su contribucion a la
construccion de la Reforma del Estado y del Estado mexicano mismo.
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Institute Technological, su copia en México lo es el Tecnolégico de
Monterrey) y de la Universi-dad de Chicago, apostaron por una via
friedmaniana (Milton y Rosa Friedman), basadaen unapoliticaeconémica
monetarista. La primera piedra angular de la politica econémica del
presidente Miguel De La Madrid es el ingreso del pais al GATT (General
Agreement Trade of Tarifes) y una estrategia de reconversién industrial.

Con los sucesores del populismo keynesiano (Echeverria y Lépez-
Portillo) llega el tiempo de reingenierias burocraticas a través de
modelos novedosos como: reformas admi-nistrativas, politicas
publicas, reingenieria administrativa," gobernanza, gerencia publica,
neoinstitucionalismo y demas. Al mismo tiempo, la sustentabilidad y el
cambio global estan de moda..., moda que impusieron los del Grupo de
los Ocho (G-8). Sin embargo, hay pen-sadores que consideran existe
mas de por medio en un afan de disponer de una reforma profunda,
como Porfirio Muhoz-Ledo, con la fundacién de una Nueva Republica
con un sis-tema semiparlamentario y el balotaje electoral.'?

Empero, la esencia de la reforma econémica tiene ideolégicamente
nombre y apellido. Consideramos que la economia mexicana ha
sido asociada a dinastias de gobernantes, identificados -he aqui su
nexo de parentesco- con una ideologia econémica, la cual se refleja
con sus acciones politicas y administrativas durante sus gestiones
gubernamentales.

" En esta materia, realizamos un ensayo enfocado a la reingenieria juridica fiscal, argumentando
primordialmente que el gobierno estatal mexiquense en una nueva codificacion hacendaria propone
el paradigma de la reingenieria: cfr. Téllez-Cuevas, Rodolfo, “Andlisis del Cédigo Financiero del
Estado de México y Municipios: una perspectiva de la técnica y doctrina juridica hacia la reingenieria
legal”, en Revista del IAPEM, N°. 43, jul-sep, Toluca, México, IAPEM, 1999.

2 Munoz-Ledo, Porfirio, La ruptura que viene. Crénica de una transicion catastréfica, México,
Grijalbo, 2007, pp. 23, 24 y ss; Pefia Garcia, Rosa Maria de la, “La Nueva Etica Global, la Reforma del
Estado en México y la Integracion Regional”, en revista Quérum, No. 43, Junio, México, Congreso
de la Unién, 1996.
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Las dinastias econdomicas gobernantes

En el ambito econdmico en realidad la reforma econdémica ha devenido
enunaampliareestructuracion econémica, misma que vadel Liberalismo
de David Ricardo al Consenso de Washington para consolidarse hoy en
un modelo transnacional. A partir de 1988, Canada y Estados Unidos
firmaron un Tratado de Libre Comercio -el NAFTA en inglés-® y afos
des-pués en México se negocidé con ellos una adhesiéon al mismo,
poniéndose al dia nuestra Constitucién, para estar acorde con su
principio de inviolabilidad.

Desde 1989 nuestros gobiernos, en materia econdémica, siguen los
lineamientos dictados por el llamado Consenso de Washington,™ que
reafirma un proyecto transnacional a mediano plazo (que no es mexicano
desde luego): crear una América unida desde el Yukon hasta Panama,
esto ultimo mientras dure el bloque del MERCOSUR (Mercado del Cono
Sur) y sigan en el poder Hugo Chavez, Evo Morales, Luiz Inacio (sic en
portugués y el Lula es apodo) da Silva, que se oponen rotundamente al
expansionismo econémico de Estados Unidos.

Por otro lado, el Consenso de Washington, se ha anquilosado y
desfasado en varios paises donde se recetd; era en si una politica
basada en diez reformas econdmicas:'® 1) Disciplina fiscal; 2) Rigidez
dentro de la administracion publica; 3) Reforma fiscal; 4) Liberalizacion

3 Case, Karl y Ray Fair, Principios de Microeconomia, México, Simon & Schuster Company, 2003,
pp. 561, 567, 568.

“Roldan, Luis Fernando, op., cit, p. 103; Dabéne, Olivier, La Région Amérique Latine. Interdépendance
et changement politique, Paris, Presses de Sciences Po, 1997, pp. 271-274. John Williams, asesor
del Banco Mundial para Asia, fue el padre del Consenso.

S Dabene, Olivier, op., cit. p. 275.
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financiera; 5) Desregulacion de la propiedad privada; 6) Privatizacién de
la cosa publica (parte de la Reforma del Estado); 7) Contraccion de las
dependencias publicas; 8) Eliminacién de las subvenciones y subsidios;
9) Desregulacién y flexibilidad del mercado laboral y preservacién del
equilibrio macroeconémico; y, 10) Incorporacién econémica en los
mercados internacionales.

Por otro lado, Daniel Cosio Villegas escribi6é alguna vez, que en México
nos han gobernado a través de una monarquia-republicana. Empero,
desde el ambito econdmico hay una amplia similitud, pues han dirigido
la economia nacional sendas “dinastias econémicas”. El tronco de
estas “estirpes” da comienzo con la Escuela Clasica, cuyo antepasado
ideolégico se encuentra en el pensamiento clasico de David Ricardo
(siglo XVIII). A partir de esta linea -aunque hubo una docena de afios en
que el Keynesianismo fue el modelo de la Economia Mixta mexicana- se
han desarrollado las demas “ramas” del liberalismo, que explican hoy el
fracaso del modelo y politicas econdmicas (v. gr., el 2% de la propuesta
calderoniana), auspiciados y protegidos por el PAN-gobierno.

Escuela Clasica

El doctrinario mas importante fue el inglés David Ricardo, cuya maximase
resume en el laissez faire lapidario.'® Asi, el mercado nacional mexicano
empezo6 a desarrollarse a partir de la restauracién de la republica -siglo
XIX- con el modelo del liberalismo econémico inglés. Esta posicion se
fue consolidando y perduré hasta pasada la segunda mitad del siglo XX.
En los anos cuarenta se da un fuerte impulso a la economia de mercado
y su maximo exponente -desde el poder politico- fue el presidente

6 Este pensamiento tuvo como raiz al inglés clasico Adam Smith, el cual pontifico el laissez faire,
laissez passer; su hijo intelectual -David Ricardo- abrevié el caso al simple laissez faire.

178



Miguel Aleman. Posteriormente, el proyecto en los anos 60 devendria
en posturas mas amplias de participaciéon estatal. Es cuando aparece
un nuevo modelo econémico y con él una nueva dinastia.

Escuela de Cambridge y Estado Benefactor

Opuesto a la idea clasica, surge el Welfare State o Estado Benefactor o
Providencia, repre-sentante de la Escuela de Cambridge, que abogaba
por un Estado mas interventor en asuntos econdémicos, pero esta via
fracasé ante su hermana mayor la Dinastia o Escuela de Manchester,
que es el mas puro librecambismo y que excluye tajantemente al
Estado de cualquier participacion econdémica o financiera.'” Estas
administraciones fueron conocidas por sus politicas econdémicas
populistas o de orientacion eminentemente keynesiana (el inglés Lord
Maynard Keynes, su maximo exponente).

El modelo estuvo de mode en los afos 70 y 80, no tan s6lo en México,
con los sexenios de Luis Echeverria y José Lépez Portillo, sino también
en otros paises. Una vez que los discipulos de la Escuela de Cambridge
o keynesianos, originaron el “engrosamiento” del Estado, este sufrié
una seria crisis dentro del aparato publiadministrativo y econémico, lo
cual puso en duda al Estado Providencia. El fracaso de este proyecto
dio paso a un nuevo grupo de economistas neoliberales, identificados
con una rama del liberalismo econémico: la Escuela de Manchester. Un
evento ilustrativo, fue la expropiacién de la banca privada en 1982 por
Lopez-Portillo, creandose las Sociedades Nacionales de Crédito.

7 Bannock, Graham y Ray Rees, Diccionario de Economia, México, Trillas, 1988, pp. 150, 151.
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Escuela de Manchester y los Chicago Boys

La Escuela de Manchester, retoma al mas puro capitalismo, el libre
intercambio comercial, econdmico, monetario y financiero sin asomo
del Estado. Una linea de aquella y que también administré6 a nuestra
economia mexicana, fue la Escuela de Chicago,' tras la derrota de la
dinastia de Cambridge y su proyecto keynesiano.'® Los monetaristas
o Chicago boys (como mejor se les conocié aqui) pasaron a ser los
responsables de nuestros males econdémicos (contrariamente en
Chile con Pinochet, dieron excelentes resultados). Los Chicago boys
y manchesterianos, iniciaron con Miguel de la Madrid y lo sucedieron
simultaneamente: Carlos Salinas, Ernesto Zedillo y Vicente Fox.2°

Con lafinalidad de entender mejor lo descrito y las dinastias econémicas
descritas brevemente, lo expresaremos a través del siguiente cuadro.

Cuadro 1. Dinastias econdmicas que han gobernado México
(Siglos XX'Y XXI)

Dinastia o escuela | Principales elementos | Periodo Gubernamental

ESCUELA CLASICA Liberalismo econémico: Se procuré consolidar a lo largo
LIBERALES, CIENTIFICOS | Pensador: Adam Smith. Dejar | del siglo XIX e inicios del XX.
Hacer, Dejar Pasar.

ESCUELA DE Pensador: David Ricardo. | Inicié: época posrevolucionaria
MANCHESTER Dejar hacer exclusivamente | Consolidé: reforma economica
y se omite rotundamente | con el alemanismo. Ahos 40 y
toda participacién estatal o | 50.

proteccionista.

(continua)
8 Bannock, Graham y Ray Rees, op., cit., pp. 169, 312, 313. Pensadores Milson Friedman y Rudiger
Dornbush.
9 Bannock, Graham y Ray Rees, op., cit., pp. 65, 73, 252, 253. Su maximo logro fue la creacion del
Banco Mundial o Banco Internacional de Reconstrucciéon y Fomento.
20 Por esa época surgié la idea de los Reaganomics y del Thatcherismo, como formas o modelos
de gobierno neoliberales, al mas puro estilo de la Escuela de Chicago. Cfr. “México: en Depresion
Econdémica. El Caso del Neoliberalismo”, en revista La Carpeta Purpura, No. 211, México, 29 de
marzo, 1996. Vid., Huerta, Arturo, La Globalizacién, Causa de la Crisis Asiatica y Mexicana, México,
Diana, 1998.
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Dinastia o escuela

Principales elementos

Periodo Gubernamental

ESCUELA DE CAMBRIDGE

Pensador: Nicholas Kaldor.
Proteccionismo e intervencién
del Estado en la economia
como regulador de las
relaciones econdomicas del
mercado.

Principio a finales de los afos 50
y se consolidaria con la docena
populista del keynesianismo, una
rama de ésta escuela.

KEYNESIANISMO

Estado Benefactor o Welfare
State. Pensador: Lord
Maynard Keynes. Intervencion
del Estado; Estado benefactor
y populista.

Se consolidé de 1970 a 1982.
Administraciones Echeverria y
Lépez-Portillo.

ESCUELA DE CHICAGO

Pensador: Milton Friedman.
Estrategias basadas en una
politica Monetarista. Retorno
al librecambismo de Smith.

Inicia con la administracién De
La Madrid y se consolida con la
Zedillo.

ESCUELA DE
MANCHESTER

Pensador: David Ricardo.
Dejar hacer exclusivamente
y se omite rotundamente
toda participacion estatal o
proteccionista.

Retomo el capitalismo salvaje del
liberalismo clasico. Mandatos de
Fox y Calderén.

Fuente: Elaboracion propia.

(finaliza)

Asi, nuestra reforma (transformacién) de caracter econémico fue

tornandose de la Escuela Clasica hacia el liberalismo de los Chicago

boysy de la “generacion del cambio” hasta los nuevos manchesterianos.

En realidad, la economia mexicana ha estado en manos de proyectos

liberales, es decir, adaptando esquemas foraneos por nuestros

dirigentes y sélo hemos tenido una docena de afnos con una economia

de tendencia popular (vid. Cuadro 2).
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Cuadro 2. Las dinastias econémicas gobernantes en México

ESCUELA CLAsICA .

‘ I—;—I> Liberales: Después de 1867 b Siglo XIX. Inicios del XX

Cientificos ®@------========-|t==-==-=---

Escuela de Manchester ¥ Moderados 1920 - 1970

Desde Elias Calles hasta Diaz Ordaz

..........

Escuela de Cambridge
Echeverria y Lopez Portillo
l - 1970 - 1982

Estado Benefactor
Keynesianismo

\/
Escuela de Chicago

Friedmanismo

De La Madrid Monetaristas Estado Neoliberal 1982 - 2000
Salinas
Zedillo Neoliberales Globalizacion
Fox
Escuela de Manchester - +-- 2000 - a la actualidad

Calderén

Fuente: Elaboracion propia.

Pero la reforma econémica debiera obedecer a las necesidades de
México, pero no es asi: se circunscribe en un marco eminentemente
internacional. Ademas pasamos inmediatamente de una Reforma de las
Organizaciones hacia una Reforma integral de las Instituciones, es decir
a una Transformacién neta, como a continuacion analizaremos, a partir
de los afios ochenta del siglo XX.

La reforma como transformacion utodopica de la
estructura economica internacional

Por otro lado, la importancia de las organizaciones politicas en el
ambito social, politico y econémico; sus condiciones de desarrollo y su
comportamiento en un contexto internacional, han demostrado el paso
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que va de la globalizacion a la cosmopolitizacién (lo mismo sucede en
Estados Unidos, Japon, la Unidon Europea, la ANSEA, etc). Es importante
para poder comprender el fendbmeno de la reforma-transformacion a la
globalizacién, la cual va desde los cimientos de las localidades, para
transitar a la regionalizacion del Estado y posteriormente circunscribirse
en un ambito internacional -tanto econdémica y culturalmente-. El
Cosmopolitismo -como lo reconoce el aleman Ulrich Beck,?' uno de los
intelectuales que habla en su obra sobre globalizaciény cosmopolitismo-
pretende borrar esas diferencias, es decir, que existe una polarizacion
de términos y conceptualizaciones. En este sentido consideramos
que los adelantos y cambios en el comportamiento organizacional del
Estado, no sélo deben entenderse como algo local, regional, estatal o
internacional, sino integral..., cosmopolita obviando esas fronteras, y
en ese sentido hacer un cambio drastico en el pensamiento publico
hacia mayores tendencias empresariales de la cosa publica sin barreras
populistas. Haciendo un balance de la situacién evolutiva a nivel
internacional diremos que al terminar la llamada Guerra Fria, Estados
Unidos y occidente (Europa preponderantemente) se posicionaron del
escenario internacional con mayor hegemonia.

Naciones como Alemania, Francia, Inglaterra y hasta el mismo Japo6n
iniciaron un proceso de consolidacion financiera internacional (ademas
de armamentista y politica, exceptuando Japoén), al igual que sus
estructuras lo cual originé la regionalizacion de las naciones, en macro-
comunidades internacionales (Unién Europea, ANSEA, ALCA). Surgieron
asi los llamados bloques politicos y econémicos.??

21 Aunque en este ensayo, no queremos pasar de largo (simplemente como referencia para un
posible interés) los titulos publicados por este autor: “La mirada cosmopolita o la guerra es la paz”;
“La sociedad del riesgo. Hacia una nueva moder-nidad”; “;Qué es la globalizacion? Falacias del
globalismo, respuestas a la globalizacién”; “Un nuevo mundo feliz”; “La precarizacién del trabajo
en la era de la globalizacién”, entre otros publicados por editorial Paidos.

22 Zolo, Daniel, “Hacia una Europa de ciudadanos”, en revista Metapolitica, No. 43, septiembre-
octubre, México, 2005, pp. 63-70.
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Desde los afios ochentas los cambios a nivel internacional se dieron al
calor de diferentes situaciones que indudablemente repercutieron en el
actuar econémico-politico de las naciones de occidente. Empero, una
situacion impredecible se comenzé a gestar en la Europa del Este y
en especifico en las naciones que en un momento formaron el Pacto
de Varsovia. En la exUnién Soviética se resquebrajaron las estructuras
del Estado Socialista, pero que en realidad la descomposicién de
esa region se originé en los paises satélites a ella: Rumania con el
derrocamiento de Nicolas Ceacescu; en Yugoslavia la desmembracion
tras la incompetencia de los sucesores de Joseph Broz Tito, trajo la
desunién y aparicion de nuevos Estados (Montenegro, Servia, Moldavia,
etc.); en Checoslovaquia la Revolucion de Terciopelo llevé al poder al
escritor Vaclav Havel; asi mismo, el Sindicato Solidaridad senté sus
reales en la persona de su lider Lech Walesa, con el debido apoyo de El
Vaticano. La caida del Muro de Berlin trajo también la desaparicion de la
Union Soviética (tras los intentos de apertura a través de la Perestroika
y la Glasnost de Mijail Gorbachov).2?

Todo este proceso fue determinante para lo que se conocié como el
“deshielo de Europa del este” y la apertura de las nuevas democracias,
que si bien trajo cambios y con ellos estructuras, también ocasioné la
ruptura de los viejos sistemas politicos y con el paradigma del socialismo
—pregonado por Marx y secuaces-. Esto ultimo, ocasioné la discusion
originada por el socidlogo Francis Fukuyama al “hablar” del fin de la
historia.* La misma globalizacién apuntalé un proyecto pristinamente
organizado (la Comunidad Econémica Europea que asi se conocié en un
inicio y que a la postre se transformara en la Unién Europea), que reflejé
en unaformamacro lo que puede ser el paradigma de las organizaciones,

% Zolo, Daniel, op., cit., pp. 63-65.
24 Vid., Fukuyama, Francis, El fin de la Historia y el tltimo hombre, México, Editorial Planeta, 1992.
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llAamense paises 0 empresas (corporaciones multinacionales). Pero este
fenébmeno no sélo polarizé a occidente (Estados Unidos y sus aliados
europeos), sino que también se propagé a los paises del extremo oriente
y pacifico sur, que también dieron de si, al crear el bloque de los tigres
asiaticos (unificados en la ANSEA, por sus siglas en inglés: Asociacion
de Naciones del Pacifico Sur) y que tenia la misma mistica de proteccién
comercial, tarifaria, arancelaria, tecnolégica y financiera.

Por otro lado, Estados Unidos, Canada, Japdén y otras naciones ex
officio comenzaron a enfocar sus proyecciones en lo que conocimos
como la Cuenca del Pacifico. De esta forma, la situacién financiera y
comercial se fue desarrollando paulatinamente y ahora la hegemonia
de occidente es patente. Asi mismo, el proceso de mundializacion
y la apertura de las fronteras en los ambitos comercial, financiero,
arancelario, de transito humano, entre otros, ha venido a hacer mas
complejo al mundo y en particular a la economia mexicana. Agregandole
a lo anterior, la situacion de la tecnologia de punta, que obliga a las
naciones a tener mas contacto entre si y a no permanecer aisladas, esa
mundializacién permea el fenémeno de la globalizacién, primero, y del
mundo cosmopolita, después.?®

Ante estos hechos y situaciones el Estado Mexicano fue no sé6lo creando
las condiciones para su entrada en esa postmodernidad; ademas, fue
consolidando ademas sus estructuras y organizacién politica que lo llevé
a ser tomado en cuenta en diversos acontecimientos internacionales, lo

% Lozano, Lucrecia, “Globalizacién y Regionalizaciéon en la Economia Internacional”, en revista
Relaciones Internacionales, No. 59 julio-septiembre, México, Facultad de Ciencias Politicas y
Sociales, UNAM, 1993; Millan, Julio, “La Cuenca del Pacifico: Mito o Realidad”, revista Comercio
Exterior, Diciembre, México, 1993; Téllez-Cuevas, Rodolfo, “Eurolandia”, en revista Espacios
Publicos, No. 10, Toluca, México, Facultad de Ciencias Politicas y Administracién Publica, UAEM,
2002.
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cual no devenia desde la Conferencia de Bretton Woods (México formar
parte del Fondo Monetario Internacional -FMI- y el Banco Internacional
de Reconstruccién y Fomento, conocido como Banco Mundial o BIRF,
por sus siglas), hasta las actuales reestructuraciones. Por lo tanto,
no podemos hablar ni siquiera pensar que devendra una Reforma del
Estado; lo Unico que se ha presentado en los Estados actuales, es la
transformacién de la organizacion y estructura estatal, como producto
del desarrollo de la globalizacién.?®

En este sentido la ideologia neoliberal -la dinastia econémica que actual-
mente gobierna México- atiende a la “convergencia de los diferentes
estados (sic) y culturas, (por lo que) veremos en cambio es que ha
prevalecido hasta hoy la teoria neoliberal, que aboga por la supresién
de las fronteras y de todo tipo de restricciones que pongan limites a la
actividad financiera como mejor medio, dicen, de promover el bienestar
y la justicia en general”.?” Razones por las cuales el Estado Mexicano-
han descubierto areas tan importantes como la seguridad y han
demostrado su insuficiencia de dispositivos de auxilio, prevencién y la
desigualdad social?® y que caracteriza mucho que el sector empresarial
privado es uno de los pilares de los gobiernos neoliberales. Todo parece
vislumbrar que se han limitado -la reforma-transformacién econémica-

2% Alfieri, Carlos, “Entrevista con Ulrich Beck. Hacia un Cosmopolitismo Autocratico”, en La Jornada
Semanal, Nimero 570, 5 de febrero, México, 2006, p. 8.

27 Alfieri, Carlos, loc., cit. Un claro ejemplo lo son las medidas de aumento del 2% del panista
Calderon, so pretexto de apoyo a la pobreza: “Si ayer el leit motiv para ganarse al ‘publico’ era
el ‘tesoro’ oculto en las aguas profundas del Golfo, hoy la campafa aprovecha los temores ante
la pré6xima epidemia o chantajea con un hipdcrita discurso sobre ‘los que menos tienen’ para
vender el ‘producto’ (2 por ciento sin el cual no habria vacunas suficientes) y asi maniatar a sus
adversarios que le exigen un cambio de politica que deje de lucrar con la pobreza”, en Adolfo
Sanchez Rebolledo, “Es la ideologia”, en La Jornada, México, 24 de septiembre, 2009, p. 19, las
cursivas son del autor.

28 Alfieri, Carlos, ibidem.

2 Zepeda Patterson, Jorge (coord.), Los Amos de México, México, Planeta, 2007, pp. 169, 170, 205,
206, 209, 221, 225, 231, 263, 333, 334.
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a un doble juego: apuntalar a los gobiernos neoliberales®® y cuando
no existe capacidad de respuesta de éstos, los sectores afectados
(organizados por grupos conservadores) salen a las calles y convocan a
los sectores mas golpeados de la sociedad para que exista la protesta
bajo la tesitura de que “jsi no pueden que renuncien!”, demostrando
que el gobierno ha fallado.®°

Por otro lado, coincidimos con Beck, ya que la globalizacién y los
esquemas de la politica econémica y la politica-politica han demostrado
palmariamente esta concepcion neoliberal es un anatema mundial y
nada tiene de nacional; aunque existan casos donde se ha desandado:
al final de la administracion Bush se han expropiado bancos privados
y apoyado econémicamente sectores como el automotriz; y en otros
casos, se ha dado marcha atras al neoliberalismo en Argentina, Brasil,
Costa Rica, Chile y naciones que habian virado hacia aquél modelo.

El caso de México

En México no podemos visualizar la reforma econémica del Estado en
ninguna de sus formas. En este sentido, la supuesta reforma econémica
nacional, es mas bien de la transformacion enfocada a un proyecto
multipolar incluyente y foraneo, vivo plan de la Escuela de Manchester.
Una de las expectativas manchesterianas, en un futuro inmediato, es la
unidad monetaria -el Amero- y una zona internacional de libre comercio
(pero no personas), para afianzar el ALCA o Acuerdo de Libre Comercio
paralas Américas, -base de la legitimidad estadounidense de su politica

30 Rodriguez Araujo, Octavio, “Un gobierno fallido”, en La Jornada, México, 24 de septiembre,
2009, p. 20.
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econdmica hegemonica- y esta en proceso de consolidacion con los
planes Puebla-Panama y Mérida. Lo anterior se apuntala en palabras de
Beck: “El término globalizacién -o mundializacion- tanto en el sentido
econdémico como en el cultural, significé siempre algo asi como una
agregacion a las dimensiones ya existentes de los Estados nacionales,
...primero vendria la localidad, tras ella la regién, luego el Estado,
después el nivel internacional y luego... el de la globalizacién”.®!

Este esquema econdmico manchesteriano, atiende a la polarizacién
internay exterior, hacia lo nacional y lo internacional, asi como reconocer
al inglés a fin de que sea una sola lengua en la region; sin embargo, en
consecuencia la idea de un Estado Mundial no soluciona los problemas
mas inherentes de las secuelas del capitalismo salvaje,*? debido a las
necesidades e infraestructuras econdmicas de las naciones -como la
nuestra- que se adaptan a él.

Proceso de Ila transformacion econodomica del
Estado

Concluimos que paranosotroslateoriadelareformaestatalnoesmas que
eso: unateoria, un estudio de los posibles elementos que se operan desde
el Estado para hilvanar la transformacién estructural y organizacional
(algunos la justifican bajo el esquema del neoinstitucionalismo). Esta

31 Una nota de Ulrich Beck es lapidaria para nuestra actualidad -externada en 2006- y reza: “El
Estado neoliberal se en-cuentra ahora a la defensiva, sobre todo frente a los crecientes riesgos
y catastrofes, que requieren un potencial estatal de prevencion y recompensacion, algo que no
puede afrontar el sector empresarial privado”: citada en Alfieri, Carlos, op., cit., pp. 9, 10.

32 Alfieri, Carlos, op., cit., p. 10. Uno de los ejemplos mas recientes lo observamos en la falaz
depresion de los mercados financieros de finales de 2008. El problema, obedeci6 a la interrogante
si John Mac Cain o Barak Hussein Obama ocuparian la presidencia y de alli plantear o replantear
el proyecto econémico internacional.
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Transformacioén Estructural Econdmica del Estado es sectorial, ya que
no integral o generalizada, y en ese sentido podemos arglir que las
Transformaciones del Estado a nivel nacional e internacional que van
“del Estado Benefactor hacia el Estado Regulador (que) modificé los
fines, instrumentos y politicas publicas aplicadas por los gobiernos”.
Estas transformaciones como son internas -ya lo habia dilucidado
Ulrich Beck-y conrepercusiones, en lo que José Juan Sanchez Gonzalez
considera “la parte mas visible del gobierno”: la administracion publica.
Asi la transformacién estructural del Estado en el ambito gubernamental
y en particular con su organizacién administrativa, esta plasmada “bajo
la influencia del gerencialismo privado y de la teoria de la eleccion
publica (public choice) nace el llamado movimiento del New Public
Management (Nueva Gestion Publica)”.%?

Este nuevo paradigma ha alterado no sélo a las organizaciones privadas,
sino que ha revitalizado -al menos en teoria- a la organizacién social y
estatal, al grado que en este (Ultimo caso la participacion de la sociedad
o ciertos grupos han avanzado para fragmentar la participacion estatal
a través de conceptualizaciones especificas como el efecto de la nueva
“gobernanza”; o como una revalorizacion de la funciéon administrativa del
Estado fundamentada en legalidad, ética, transparencia, participacion
ciudadana y rendicién de cuentas (lo que mas arriba citdbamos en
cuanto a la desconfianza y ausencia de liderazgos: ahora contamos un
sistema -a prueba- de rendicion de cuentas, leyes de transparencia,
etc). Esta parte obedece también a la transformacién estructural del
Estado administrativamente.

3% Sanchez Gonzalez, José Juan, Gestion Publica y Governance, Toluca, México, IAPEM, 2006, p.
13. El Estado esta acotado por una forma gerencial de tratar los asuntos publicos con las bondades
de la administracion privada (calidad total, modernizacion e innovacion, profesionalizacion,
e-government, etc); y el capital que la sociedad -muy variable por cierto- demuestra y que se
constituye como dice Francisco Morales, “por las redes y normas sociales de reciprocidad (...) en
virtud de (...l1a) experiencia de cooperacion e interaccion social cotidiana”: cfr. Morales, Francisco,
“Sociedad civil y gobierno en México”, en revista Este Pais. Tendencias y opiniones, No. 160, julio,
México, 2004, pp. 26, 27.
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Retomando laidea, uno de los pilares de esta transformacién estructural
del Estado comenzé en el sector econémico-financiero. Se llevaron a
cabo cambios en materia fiscal y el proyecto era netamente en el sentido
de que la economia estuviera a la par de las necesidades externas
(globalizacién pura).®*Incluso las necesidades financierasinternacionales
orillaron al gobierno federal, por via del ejecutivo, a hacer cambios como
el del horario para estar mas acorde con las necesidades horarias de los
mercados bursatiles internacionales. O bien, instituir los controles de
calidad en servicios -supervisados por la desaparecida Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial, hoy Secretaria de Economia- y patentes
en areas diversas, para hacerlas competitivas ante la demanda exterior
y en los mercados internos a través de las Normas Oficiales Mexicanas
(NOM’s) y la inclusién del ISO’s (International Standard Organization).3®

Da inicio asi, la utépica y supuesta estandarizaciéon de la calidad en
bienes y servicios publicos. Esta politica fue llevada incluso a sectores
muy diversos como el educativo con la innovacion curricular®® y el de
salud, lo cual condujo a la certificacion de los mismos. De igual forma
conlleva ala creacion de varias comisiones, como la de Arbitraje Médico,
reformando para ello la Ley General de Salud y la CONSAR o Comisién

3% Mufoz Ledo habla de estas cuestiones en las que son omisos e ignorantes los gobiernos
neoliberales panistas, a diferencia de los gobiernos neoliberales priistas: Mufoz-Ledo, Porfirio,
op., cit., pp. 30-32.

35 Homogenizar “(...) y estandarizar la calidad de los bienes y servicios a nivel mundial a través de
las Normas 1SO-9000, (obedece a que) cada pais, mediante un sistema nacional de normalizacion,
establece lineamientos estandarizados para ello, que abarque todo el proceso de fabricacién de
los bienes y la organizacién y prestacion de los servicios con las equivalencias correspondientes”.
El neoliberalismo econémico y la competencia internacional, orillan a los paises a efectuar toda
una serie de cambios estructurales para estar ad hoc. México no es la excepcion y desde 1988, en
que se creo la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion, esta actividad ha venido in crecendo.
Cfr. Lebn Gémez, Dania, Introduccién al Derecho Turistico, México, Instituto Politécnico Nacional,
2002, p. 137 y ss.

36Vid. Sanchez, Claudia, Ana Leticia Tamayo y Alejandra Moysén, Guia para el Disefio de Programas
de Estudio por Competencias, Toluca, México, Coordinacion General de Estudios Superiores,
Secretaria de Docencia, Universidad Aut6-noma del Estado de México, 2005.
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Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro. En materia financiera, se
sentaron las bases para la creacion y ampliacion de la cobertura de la
banca de tercer piso, con la introduccion del MEXDER o mercado de
derivados, y el mercado de divisas: estos estadios se concretizaron con
el presidente Ernesto Zedillo.*”

Porotroladoyantelasretrospectivasanteriores, el Estado como organiza-
cion ha oscilado hacia esquemas menos amplios de participacién y de
cambio, como el ambito empresarial es un claro ejemplo ya que a través
de la “apertura de los mercados y la creciente internacionalizacion de
las economias ha reavivado los debates en torno al cumplimiento de
normas del trabajo en regiones...(con bajo costo de mano de obra,
lo que) ha favorecido la expansién de las actividades subcontratadas
y...se pasan por alto los derechos humanos”.?® Esto es producto de
las mismas formas empresariales, como las alianzas estratégicas® y
la mundializacién de los mercados (Uniéon Europea, el Mercosur, las
alianzas en el sureste asiatico con la ANSEA, la importancia del Pacto
de Rusia y China, entre otros).*

37 Téllez-Cuevas, Rodolfo, “Las Organizaciones hoy en Dia. Ensayo de Teoria de las Organizaciones
Administrativas”, Maestria en Administracion, Ecatepec, México, Centro Universitario UAEM
Ecatepec, 2007, p. 15.

38 Cfr.Téllez-Cuevas, Rodolfo, loc., cit, p. 18. El que esto escribe realizé un estudio sobre las
alternativas profesionales en los mundos de laabogaciay las corporaciones, destacando entre otros
aspectos la aplicacion del coaching y en burnout, como nuevas ofertas de abogados corporativos
dirigida a capitanes de la industria y las finanzas: Téllez-Cuevas, Rodolfo, “El abogado corporativo:
un profesional de élite y para la élite”, en revista Paraninfo Universitario, No. 1, octubre, Zumpango,
Unidad Académica Profesional Zumpango-UAEM, 2002.

3% Como el joint venture, off short’s, code share y “la creacién del coaching o life coach y el burnout
a directivos y altos ejecutivos, es resultado de lo antes signado y que se cuenta dentro de las
alternativas de estudio de especialista en estas técnicas de asesoria y a manera de pool de staff
de los personajes que toman las principales decisiones y que el resultado determinara en gran
medida su competitividad y aceptacién internacional, tratandose de las multinacionales, y su mejor
posicién econdémica y saneamiento financiero si se trata de paises.

40 Téllez-Cuevas, Rodolfo, loc., cit., p. 15.
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En silatransformacion estructural del Estado va encaminada al fortaleci-
miento del proyecto neoliberal manchesteriano, a pesar de demostrar
que no funcioné en su perspectivay que el PAN-gobierno se ha confinado
en esta postura, aunque vean que los vecinos del norte -incluso Europa-
hayan abortado este modelo econémico y regresado a esquemas
proteccionistas de los afnos 70 del siglo XX. En otras palabras, seguimos
en un proceso de transicion inacabado y que seguramente los mismos
gobernantes de Accidén Nacional, tampoco conocen sus alcances y en
qué punto se encuentran sus politicas, pues ademas de carecer de un
Proyecto Nacional (por ser producto del neopanismo militante desde
los afos 80, con el ascenso de Manuel de Jesus Clouthier), no tienen la
menor idea de la funcién de gobierno.

Perspectivas

No son nada encomiables para el futuro inmediato. Uno de los
protagonistas de la politica de los gobiernos priistas pronosticé: “A mi
modo de entender, los mayores retos se encuentran en nuestra vida
politica. Clima de encono y confrontaciéon; preeminencia de intereses
partidistas, de grupo o personales por encima de los intereses superiores
del pais; un gobierno debilitado capturado por el poder de monopolios
y oligopolios, sindicatos y medios de informacién; una sociedad que
ha perdido confianza en las instituciones y desprecia a la autoridad;
un clima de inseguridad y violencia ligada al narcotrafico; y, lo que
es mas importante, desprecio por la ley y ausencia de un verdadero
estado de derecho (sic)”.*' Tendremos asi, una crisis mas aguda en

41 Silva-Herzog, Jesus, A la distancia...Recuerdos y testimonios, México, Océano, 2007, p. 176.
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todas las estructuras (politica, econdémica, social, cultural, étnica, de
género y demas) sin visos de cambios favorables para la sociedad civil
mas amplia, con todo y Amero, Alca, libertad de transito -pero sélo-
de mercancias (recientemente la humillante actitud de Canada al pedir
visado a los mexicanos para ingreso a su territorio), mas desigualdades,
un amplio margen de distancia entre la clase dominante y las clases mas
desprotegidas; tendremos reforma del Estado desde el ambito legal-
constitucional, manipulada y sera enfocada a robustecer el proyecto
neoliberal (reforma agraria, laboral, ecoldgica, judicial -pero sélo en sus
procesos de aplicacion- y demas).

Estamos en la transicion que ha buscado las vias simples de la
transformacion econdémica. Seran cautos en cambios que puedan
introducir la alteracion del proyecto neoliberal: por tanto, a toda costa
bloquearan figuras legales y politicas como el plebiscito, el referéndum
y/o el balotaje. El proyecto consumado en la Ley para la Reforma del
Estado, permanecera en “la congeladora” y de él sélo se reto-maran
lineas de comportamiento hacia el beneficio de los intereses de
personas y grupos, ya enquistados en la cuspide del aparato estatal:
como la ley laboral, la politica de pensiones, las leyes de seguridad
social y sanitaria; los aspectos pseu-dos-innovadores en la educacion,
que va a engendrar productos con estandares de calidad, cuyo fracaso
ya lo podemos vaticinar. Y recientemente (septiembre de 2009) la
desaparicion de las secretarias de Turismo, Funcién Publica y Reforma
Agraria; asi como el paquete de aumentos del 2% a todos los bienes y
servicios, dando como resultado serios problemas y mas crisis.*?

42 Gonzalez, Susana, “Descarta despidos por fusién de Economia con la Sector”, en La Jornada,
México, 24 de septiembre, 2009, p. 29.
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Conclusion

1.- La globalizacién ha sido constante en los cambios que se deben
dar entre las organizaciones y su comportamiento interno y externo.
Y como tal no sélo se vincula al aspecto financiero y econémico sino
politico y social. Es decir, su repercusién es local, regional, nacional e
internacional.

2.- Los cambios consecuentemente han reflejado que la segmentacién
y la parcialidad de la globalizacion (local, regional, etc) estan siendo
rebasados por las necesidades y urgencias mas significativas para
conformarse mas alla de la sectorizacién o esfera determinada. Es este
campo, para que el cosmopolitismo esté sentando sus reales, ya que
la “aldea global” esta siendo insuficiente ante el embate de los altos
indices de tecnificacion. La nueva revolucion industrial (tecnoldgica)
orilla a multinacionales y gobiernos (per se o en federaciones como la
Unién Europea) deberan mirar en un futuro no muy lejano hacia una
cosmopolitizacion de toda la vida interna y externa del mundo. Este
proyecto multipolar esta por encima de las estructuras estatales, es
supranacional, por lo que los gobernantes son los ejecutores de este
plan transnacional.

3.- México ha vivido en una monarquia republicana -si se permite el
adecuado término, que algun dia usé Cosio Villegas- anodina, donde
nos han gobernado varias “dinastias econdmicas”, sustentadas en
esquemas y modelos mal aplicados, donde ha imperado la dinastia
liberal-manchesteriana, que sélo a beneficiado a intereses personales
o de grupo.

4.- Por las condiciones en que se ha desenvuelto nuestro pais en todos
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los sectores de la sociedad, no hay una real reforma del Estado (en
ninguno de sus ambitos mas variopintos), sino un proceso de transicion
hacia la transformacion estructural del Estado, que beneficia a aquellos
grupos.

5.- El PAN-gobierno no ha sabido gobernar y rema contracorriente, ha
querido llevar la economia -a pesar de que en el mundo se abdicé al
sistema neoliberal- sin un proyecto econémico y aun de nacién definido.
No saben ni como hacerlo, por tanto con ellos, no habra ni siquiera
una real reforma econdmica, pero si una transformacién estructural y
sectorial de una economia neoliberal, de un PAN-gobierno negligente.
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Abstract

Ll lrabafo expone /a imporiarcia ae 1as requiaciones aborakes
en aiferentes paikes de America Latna, en /os cuaks se
aemuestra la robustez ae /a feoria /egay /a cual postula que
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Introduccion

Durante los primera mitad del siglo XX, observamos una creciente
preocupacion de los gobiernos de la mayor parte del mundo por
proteger y garantizar un minimo de estandar de vida a los trabajadores,
estableciendo claramente sus derechos en las regulaciones laborales,
particularmente la estabilidad en el empleo; pero también hemos
observado durante la ultima parte del siglo XX y los albores del siglo
XXIl, la transformacion de esta tendencia expansiva a otra asociada con
la reduccién o contencion de esos derechos.

La nueva visidon de laregulacion laboral, resultado de la globalizaciéony de
las nuevas formas de operacién de los mercados de bienes y servicios,
ha modificado la manera en que se relacionan empleados y empleadores
y dado lugar a un mercado laboral muy distinto al que prevalecia cuando
las economias estaban orientadas hacia adentro. Como consecuencia,
en varios paises del mundo, entre ellos los de América Latina, se han
efectuado reformas a su legislacién laboral, siendo los resultados muy
distintos en éstos, especialmente dependiendo de si se completaron o
no dichas reformas.

En tal sentido es pertinente preguntarse porqué tenemos la actual
legislacién laboral y cudl es la pertinencia de su eventual desregulacion
en nuestro pais, revisando algunas de las experiencias realizadas en la
regién latinoamericana, con el objeto de comparar su impacto sobre los
mercados de trabajo en dichos paises y el mercado laboral de México,
en donde no se ha modificado la legislacion laboral.
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Origen de la regulacion laboral

La expansion de los derechos de trabajador observada durante la mayor
parte del siglo XX, se llevé a cabo a través del establecimiento de un
sistema de leyes e instituciones, compuesto por leyes del trabajo, leyes
de relaciones industriales y colectivas y leyes de seguridad social.'
Botero, J, S. Djankov, R. Porta, F. Lépez-de-Silanes, A. Shliefer (2004,
p-2), estudian este sistema de leyes laborales de 85 paises a la luz de
tres teorias de la eleccidn institucional: la teoria de la eficiencia, la teoria
del poder politico y la teoria legal.?

Teoria del poder Politico

Las instituciones son conformadas por los individuos que estan
dentro del poder (denominados “insiders”) para beneficiarse de ellas a
expensas de los que estan afuera (denominados “outsiders” (Marx, K.

' La Ley del Trabajo es la que regula los contratos individuales de trabajo; la Ley de Relaciones
Industriales y Colectivas es aquella que regula la negociacion, adopcion y cumplimiento de los
contratos colectivos, las organizaciones de sindicatos y la accion industrial de trabajadores
y empleadores; y la Ley de Seguridad Social es la que regula la respuesta de la sociedad a
las necesidades y condiciones que tienen impacto significativo en la calidad de vida, edad,
discapacidad, desempleo y maternidad de los trabajadores. Botero, J, S. Djankov, R. Porta, F.
Lopez-de-Silanes, A. Shliefer (2004, p.2).

2 La teoria de la eficiencia sostiene que las instituciones se ajustan para servir mas eficientemente
a las necesidades de una sociedad, en donde cada sociedad elige un sistema de control social
de los negocios que 6ptimamente combina fuerzas de mercado, resolucién de disputas en la
corte, regulacién gubernamental , impuestos y subsidios correctivos; la teoria del poder politico
establece en sus versiones de votacion y de grupos de interés politico, que las instituciones son
conformadas por los individuos que estan en el poder, para beneficiarse a expensas de los que
no lo estan; la teoria legal supone que la regulacién es conformada por la tradicion legal de los
paises y que las naciones de common law y de ley civil utilizan diferentes estrategias para resolver
las fallas de mercado, las primeras se basan en contratos y litigacion privada y las segundas en la
supervision directa de los mercados por el gobierno. Botero, J, S. Djankov, R. Porta, F. Lopez-de-
Silanes, A. Shliefer (2004, p.2).

3 En la practica no hay una clara distincion entre insiders y outsiders; en un extremo existen
trabajadores altamente organizados con elevados salarios, alta seguridad en el empleo y elevado
poder de negociaciony en el otro se ubican los desempleados a largo plazo, con pocas perspectivas
inmediatas de obtener empleo, encontrandose en medio trabajadores con diversos niveles de
poder de negociacién y riesgo de desempleo, cuyos intereses pueden converger con los “insiders”
o con los “outsiders”, dependiendo del asunto a tratar (Saint-Paul, 1996, p. 266).
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1872), Olson, M. (1993), Finer, S. (1997) bien sea a través de votaciones,
lo que constituye la primera version; o mediante la influencia de grupos
de interés politico, lo que da sustento a la segunda versién.

La version electoral de la teoria sostiene que el principal modo de tomar
decisiones de politica son las elecciones y por eso los partidos politicos
que las ganan llegan a conformar la ley, mientras que la segunda se
refiere a que las leyes en democracias y dictaduras son conformadas
por los grupos de interés. Olson, M. (1965), Becker, G. (1983).

En la versidn electoral, sostienen que las regulaciones proteccionistas
son introducidas por gobiernos socialistas, social-demodcratas, y mas
generalmente izquierdistas, para beneficiar a sus partidarios, Esping-
Andersen, Gosta (1999), Hicks, Alex (1999), mientras que en la de grupos
de interés, sostienen que las regulaciones laborales son la respuesta de
los gobiernos a los grupos de presion y son mas rigurosas entre mas
poderosos son los sindicatos y demas organizaciones de presion, sin
considerar la ideologia del gobierno que esta en el poder. Botero, J, S.
Djankov, R. Porta, F. Lopez-de-Silanes, A. Shliefer (2004, p.2).

Lateoriadel poder politico sostiene también que la capacidad de quienes
se encuentran en el poder para beneficiarse de las regulaciones esta
limitada por los contrapesos sobre el gobierno, que pueden provenir
ya sea de la politica, tales como la Constitucién politica y demas
ordenamientos juridicos, asi como de las restricciones legislativas,
Buchanan, James y Gordon Tullock (1962) 6 de los mercados, como la
apertura econémica y otras; asimismo, senala que las dictaduras estan
menos limitadas que los gobiernos democraticos para contar con leyes
e instituciones mas distributivas. Esta teoria encuentra apoyo empirico
en los trabajos de regulaciones a la entrada. Botero, J, S. Djankov, R.
Porta, F. L6pez-de-Silanes, A. Shliefer (2004, p.2).
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Teoria de la Eficiencia

De acuerdo con Botero, J, S. Djankov, R. Porta, F. L6pez-de-Silanes, A.
Shliefer (2004, p.2), para la Teoria de la Eficiencia las instituciones se
ajustan para servir eficientemente a las necesidades de una sociedad;
mientras que (Demsetz, H. 1967) y (North, D. 1981) proponen que la
eleccion de instituciones es dictada basicamente por consideraciones
de eficiencia, ya que existen costos fijos de establecer las instituciones
y sblo es socialmente eficiente establecerlas cuando los beneficios
cubren los costos.

Investigaciones mas recientes sobre eleccion institucional eficiente
se han enfocado en la idea de que diferentes arreglos institucionales,
que van desde la confianza en las fuerzas desenfrenadas del mercado,
hasta el contrato y la litigacién privada, la regulacién del gobierno,
los subsidios y el seguro social; representan modos alternativos de
tratar los danos y fallas de mercado, que pueden ser pertinentes bajo
diferentes circunstancias, por ejemplo, distintas combinaciones de estas
estrategias pueden ser eficientes en paises desarrollados y en paises
en desarrollo.* Botero, J, S. Djankov, R. Porta, F. L6pez-de-Silanes, A.
Shliefer (2004, p.5).

La primera version de la teoria de la eficiencia, se refiere a que la
seguridad social puede ser el modo mas eficiente de tratar las fallas
del mercado en paises con menor costo marginal social de recaudar
impuestos, es decir, en los ricos. Brennan, G. y J. Buchanan (1980),

4 Un ejemplo que se menciona en la literatura es el de que el costo marginal de recaudacion de
impuestos es menor en los paises desarrollados que en los paises en desarrollo, por lo que los
primeros cuentan con recursos para financiar el seguro del desempleo, las licencias por enfermedad
o las jubilaciones anticipadas, mientras que en los segundos es mayor el costo marginal de cobrar
impuestos, por lo que prefieren la regulacion gubernamental para hacer cumplir los derechos
laborales. Botero, J, S. Djankov, R. Porta, F. Lopez-de-Silanes, A. Shliefer (2004, p.5).
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Becker, G. y C. Mulligan (2000), ya que pueden confiar en los contratos
y juicios de la Corte; mientras que los paises pobres deben regular para
proteger al trabajador de maltrato o despido, pues en ellos los contratos
no pueden hacerse cumplir. Blanchard, O. (2002).

La segunda version de esta teoria predice exactamente lo opuesto
al sostener que el principal costo de la regulacion, respecto a otras
formas de control social de los negocios, es el potencial de abuso
hacia las firmas reguladas por parte del gobierno y sus funcionarios,
quienes pueden forzar a las firmas a contratar y mantener exceso de
trabajadores; por lo que los paises ricos y mejor gobernados tienen una
ventaja comparativa en el uso de la regulaciéon sobre otras formas de
control social de negocios, ya que es menos probable que sus gobiernos
abusen del poder. Botero, J, S. Djankov, R. Porta, F. L6pez-de-Silanes,
A. Shliefer (2004, p.5).

La propuesta basica de las teorias de la eficiencia es que los paises con
diferentes niveles de desarrollo econémico deberian adoptar diferentes
estructuras de regulacién siguiendo criterios de eficiencia, pero que los
mercados de trabajo no son ideales para probar las bases de las teorias
de la eficiencia, porque los supuestos basicos de las fallas de mercado
no son tan claramente convincentes en estos como en algunos otros
mercados, y porque no hay argumento convincente de que las leyes
laborales evolucionaron hacia la eficiencia a través de un largo periodo
de pruebay negociacion social. Botero, J, S. Djankov, R. Porta, F. Lopez-
de-Silanes, A. Shliefer (2004, p.5).

Teoria del origen legal

La tercera teoria, la de origen legal, ha recibido mucha atencién en los
ultimos anos, segun la cual, la regulacion del trabajo y de otras materias

206



de un pais es conformada por el origen histérico de sus leyes; asimismo
postula que las leyes laborales de los paises provienen de las dos
diferentes tradiciones legales que evolucionaron en Europa Occidental
desde el siglo XlI: el Common Law y la Ley Civil. Botero, J, S. Djankov,
R. Porta, F. Lopez-de-Silanes, A. Shliefer (2004, p.3).

El Common Law surgié en Inglaterra y de ahi se transplanté a sus
colonias: Estados Unidos, Canada, Nueva Zelandia, Pakistan, India y
otros paises en el Sur y Sureste de Asia, Africa Oriental y el Caribe. Se
caracteriza por la importancia de los jurados y jueces independientes
en la toma de decisiones, asi como el énfasis en la discrecion judicial en
oposicidn a los codigos, y la regulacion a través de contratos vy litigios
privados. Botero, J, S. Djankov, R. Porta, F. L6pez-de-Silanes, A. Shliefer
(2004, p.5).

La ley civil a su vez, evoluciona de la ley Romana en Europa Occidental
a través de la Edad Media y se incorpora a codigos civiles en Francia y
Alemaniaen el siglo XIX, siendo sus caracteristicas principales contar con
poderes judiciales menos independientes, dar poca importancia relativa
a los jueces y un papel mas importante de los cédigos sustantivos y de
procedimientos, opuestos a la discrecién judicial, asi como la regulacion
a través de la supervision directa del mercado por parte del gobierno.

Con las conquistas Napoleédnicas, la ley civil se trasplanta por toda
Europa Occidental, incluyendo Espana, ltalia, Portugal, Holanda y
subsecuentemente a las colonias en el Norte y Occidente de Africa, toda
América Latina y partes de Asia. El cédigo aleman llega a ser aceptado
en Europa Occidental alemana y trasplantado a Japén y de ahi a China,
Corea y Taiwan. Botero, J, S. Djankov, R. Porta, F. L6pez-de-Silanes, A.
Shliefer (2004, p.5).
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La Teoria de Origen Legal sefiala que los paises con distintas tradiciones
legales deberian usar diferentes técnicas institucionales para regular los
mercados laborales: los que cuentan con tradicién de cédigos civiles
deberian regular mas que los paises de common law y estos ultimos
deberian tener un sistema de seguridad social mas generoso, porque
es mas probable que confien en los mercados para que éstos provean
los seguros. También predice que los patrones de regulacién de las
diferentes actividades entre paises estan correlacionados. Botero, J, S.
Djankov, R. Porta, F. L6pez-de-Silanes, A. Shliefer (2004, p.9).

Pruebas econométricas

Para éstos actores, la teoria legal ha sido menospreciada por los
partidarios de la teoria del poder politico, bajo el argumento de que
al menos en Europa Occidental, la tradicién de ley civil a menudo
ha coincidido con la presidén politica para regular, usualmente de la
izquierda. Con el objeto de distinguir ambas teorias, combinaron
datos sobre orientacion politica y origen legal para una muestra de 85
paises en 1997 y concluyeron que lo mas probable es que el modelo de
regulacién actual sea un modelo hibrido de poder politico y de origen
legal. Para tal fin, construyeron un nuevo grupo de datos que describen
la proteccion legal de los trabajadores en estos paises recolectando
datos sobre los tres componentes de la estructura legal de proteccion
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para el trabajador: I) leyes de empleo,® ll) leyes de negociacién colectiva®
y lll) leyes de seguridad social.”

Para cada ley en cada pais, identificaron la regulacion gubernamental
en cada area y asignaron un registro mas alto cuando una regulacién
era mas protectora del trabajador. Botero, J, S. Djankov, R. Porta, F.
Loépez-de-Silanes, A. Shliefer (2004, p.9).

Asi, los resultados econométricos, por cuanto a la regulacion del trabajo
y el origen legal son:

I. En materia de leyes de empleo, la proteccion del trabajador es
mas débil en los paises mas ricos; la regulacion de las relaciones
industriales no depende monoténicamente del ingreso aunque la
proteccion de seguridad social se incrementa notablemente con
el nivel de ingreso; en relacién a los paises de common law, los
paises de origen legal socialista y francés ordenan una proteccion
del empleo significativamente mas alta.

5 Las leyes de empleo son aquellas que gobiernan la relacion individual de trabajo, e incluyen la
formacién del contrato de trabajo, la duracién minima obligatoria de los contratos, las condiciones
del contrato y la terminacion de la relacion contractual y agrupan las provisiones del empleo en
materia de a) contratos alternativos de empleo, b) condiciones del empleo, y c) estabilidad en el
empleo. Botero, J, S. Djankov, R. Porta, F. Lépez-de-Silanes, A. Shliefer (2004, p.11).

8 Las leyes de negociacion colectiva o de relaciones industriales, son aquellas dirigidas a proteger
colectivamente a los trabajadores contra los empleadores, y gobiernan la balanza de poder entre
los sindicatos y otras agrupaciones de trabajadores con los empleadores y asociaciones de
empleadores. Agregan las leyes de este tipo en materia de: a) negociacion colectiva, b) participacion
de los trabajadores en la administracion de la empresa. Botero, J, S. Djankov, R. Porta, F. Lopez-
de-Silanes, A. Shliefer (2004, p.12).

7 Las leyes de seguridad social en la mayoria de paises cubren los riesgos de a) vejez, discapacidad
y muerte, b) enfermedad y salud, y c) desempleo. Botero, J, S. Djankov, R. Porta, F. Lépez-de-
Silanes, A. Shliefer (2004, p.14).
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Il. En el area de las relaciones industriales hay un patrén similar al
de proteccion del empleo, los paises socialistas y de origen legal
francés tienen leyes de proteccion marcadamente superiores a
las de los paises de Common Law.

lll. En el area de seguridad social hay clara evidencia de una
regulacién mas generosa en los paises de origen legal socialista,
excepto en el area de apoyo a la vejez; en cambio la diferencia
entre los paises de ley civil francesa y de common law es menos
pronunciada, aunque es mas alta la proteccion de salud y
enfermedad.

Respecto al vinculo entre la regulacién del trabajo y el poder de la
izquierda encuentran que: I) los paises con mas larga historia de poder
politico de la izquierda o gobiernos centristas entre 1975 y 1995 tienen
mas rigurosas regulaciones de sus mercados laborales, medidas ya
sea por leyes de empleo o de relaciones industriales; Il) un porcentaje
mas alto de la fuerza de trabajo cubierta por negociaciones colectivas
se asocia con leyes del empleo y de relaciones industriales mas
proteccionistas; en cambio la densidad sindical se asocia con seguridad
social mas generosas; lll) el poder explicatorio de las variables politicas
es marcadamente inferior que el de los origenes legales.

En general éstos autores concluyen que:

a) Los paises de origen legal socialista y francés son mas
intervencionistas que los paises de common law en materia de
leyes de proteccion al empleo y de relaciones industriales;

b) Los gobiernos de izquierda y la influencia sindical mas alta son
asociados con regulaciones del mercado laboral mas profundas,
aunque estos resultados no son consistentes a través de las
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especificaciones y no sobreviven a la inclusion del origen legal en
la regresion;

c) La evidencia presentada hasta este punto ofrece apoyo robusto
a la teoria legal, es consistente con una versién particular de la
teoria de la eficiencia, la que establece que los paises ricos regulan
menos porque confian mas en los mercados laborales para brindar
seguridad a los trabajadores.y no brinda mucho soporte a la teoria
politica. Botero, J, S. Djankov, R. Porta, F. Lépez-de-Silanes, A.
Shliefer (2004, pp. 18-21).

Procesos de desregulacion laboral en paises de
América Latina

La desregulaciéon laboral, como cualquier iniciativa de politica, debe
superar “negociaciones” entre los actores que la promueven o se oponen
a ella, para el reparto de los beneficios cuando sus intereses coinciden,
o bien de pérdidas y ganancias cuando sus intereses se contraponen,
con el objeto de construir consensos dentro de la sociedad.

La mayoria de desregulaciones laborales realizadas han perseguido la
reduccion de los costos laborales a través de la flexibilizacién o combate
a las rigideces del mercado laboral, tales como seguros del desempleo,
altos salarios minimos y/o rigurosa legislacién de proteccion al empleo,
sobre todo de los costos de despido. En un reciente articulo, Liliana
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Meza (Meza, L. 2007, p. 173) afirma que la flexibilizacién laboral® puede
asociarse con un deterioro de la calidad de vida de millones de familias
que dependen de un empleo en el sector formal,® pero también con un
aumento de la demanda de trabajo por parte de las empresas, aunque
este resultado no depende solamente de tal flexibilizacion.™

La autora también postula que los salarios no necesariamente estan
destinados a desplomarse al implementarse una flexibilizacién laboral,
si ésta se acompafa de politicas que eleven la productividad; por lo
que resume que la calidad de vida de los trabajadores puede mejorar
o deteriorarse con una flexibilizacion del mercado laboral, pues el
resultado no depende de la flexibilizacién en si misma, sino de otro tipo
de politicas complementarias a la flexibilizacién.

Por su parte, Ibarra, M. (2006, p. 458) senala que la mayor parte de
estudios sobre la flexibilizacion del mercado de trabajo se enfocan
en las diferencias entre los mercados de trabajo de Estados Unidos y

8 Un mercado laboral flexible es el que facilita la entrada y salida de los trabajadores de los
centros de trabajo, pero que pierde de alguna manera el control sobre las remuneraciones: Son
caracteristicas de este mercado la existencia de diversos contratos de trabajo, por ejemplo,
de aprendizaje de alguna actividad, el cual puede darse por terminado después de un tiempo
determinado. También pueden existir periodos de prueba de los trabajadores en las empresas,
al término de los cuales pueden ser despedidos sin mas justificacion. Pueden existir también
contratos temporales, por tiempo determinado, o contratos para trabajar tiempos parciales o cierto
numero de horas. También puede haber despidos injustificados con sélo un aviso previo y pueden
haber despidos colectivos con alguna regulacion de la autoridad laboral del pais. Finalmente, en un
mercado laboral altamente flexible no existe un salario minimo de ley, y puede o no haber seguros
de desempleo (Meza, L. 2007, p. 172).

% “La legislacion laboral en México es muy protectora de los derechos de los trabajadores, pero los
costos que imprime a las empresas han generado que el mercado laboral se divida en un mercado
laboral formal, en el que las leyes laborales se cumplen a cabalidad y un mercado laboral informal,
en el que éstas no se cumplen” (Meza, L., 2007, p. 173).

10 Sino también de una serie de medidas macroeconémicas y regulatorias complementarias a la
flexibilizacién, que incentiven a las empresas a instalarse o a expandirse en el pais, y a aumentar el
uso del trabajo en sus procesos productivos.
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Europa y que gran parte de la literatura al respecto refiere los menores
niveles de desempleo y la alta competitividad de los estadounidenses
como producto de un mercado laboral flexible, mientras que en Europa,
la amplia proteccion al trabajador se traduce en mayor desempleo,
desincentivo a la inversion y menor competitividad.

Para él, las rigideces del mercado laboral obstaculizan la maximizacién
de los recursos financieros, tecnoldégicos y humanos, y por el contrario,
la apertura llevada a cabo en los ochenta fue fundamental para que
diversos paises europeos que realizaron cambios estructurales en
su economia entre ellos la desregulacién laboral, alcanzaran mayor
competitividad, de manera que diversas desregulaciones en materia
laboral dieron como resultado una mayor creacién de empleos, aunque
parcialmente a costa del estado de bienestar.

También senala que los beneficios de las desregulaciones anteriores se
refieren basicamente a paises europeos donde el Estado de bienestary la
estructura del mercado de trabajo son diferentes a los latinoamericanos,
y por tanto, los resultados alcanzados en el viejo continente no son la
mejor referencia de lo que ocurre en la region en caso de aplicarse la
flexibilidad laboral; y aunque reconoce la escasez de estudios sobre los
efectos de la flexibilidad laboral en América Latina, destaca que en la
mayoria de los paises de la zona donde se han realizado cambios en su
legislacién laboral desde hace mas de un decenio, los resultados no se
asemejan a los de Europa.

Como muestra de lo anterior, comenta el efecto experimentado en los
mercados de trabajo de las economias mas importantes de América
Latina (Argentina, Brasil y Chile) a partir de los cambios en materia
laboral en el decenio de los hoventa, cuyos resultados son comparables
con los de la situacién actual del mercado de trabajo en México, aln
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cuando éste no ha efectuado reformas laborales. Por ello, concluye que
los resultados no son tan benéficos como se esperaba y, en la mayoria
de los casos, tienden a reducir la calidad de vida del trabajador (lbarra,
M. 2006, p. 459).

Chile: de la flexibilidad profunda a la regulacion del mercado de
trabajo

En Chile se pueden distinguir dos desregulaciones a la legislacién
laboral en los ultimos veinticinco afos. La primera a finales de la
década de los setenta, cuando el gobierno dictatorial empezd a hacer
los primeros esfuerzos de reforma econdmica tales como la eliminacién
de barreras a la entrada de capitales, la apertura comercial y un sistema
de pensiones privado, que junto con otros incentivos econémicos
y fiscales, atrajeron grandes montos de inversion extranjera al pais y
repercutieron positivamente sobre las tasas de empleo. (Meza, L. 2007,
173). Sinembargo, estareformaimplicé lasupresidon de algunos derechos
laborales y la reduccion del sindicalismo a su minima expresion. Ibarra,
M. (2006, pp. 461-462).

La segunda desregulacién laboral tiene lugar en los primeros meses de
la década de los noventa con la llegada de un régimen democratico al
poder e implica mayor proteccion a los trabajadores, sin eliminar los
atractivos a la inversion privada y sus cambios mas significativos fueron
la mejora en la regulacion de la contratacién a plazo fijo, la rebaja en la
duracion de los contratos de formacién y aprendizaje; el establecimiento
del despido colectivo derivado de procesos de modernizacién de las
empresas, bajas en la productividad, cambios en las condiciones del
mercado o la economia y la falta de adecuacion laboral o técnica del
trabajador, la creacion de la figura de las centrales sindicales y un mayor
apoyo a la constitucién de sindicatos (Meza, L., 2007, p. 174).
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El caso de Chile es importante por ser uno de los paises de la zona con
mayor flexibilidad laboral y uno de los que mas se han beneficiado de
su insercion en el mercado mundial en términos de inversién, empleo y
estabilidad. En él no existe regulacion laboral que determine un salario
minimo, lo que parece haber beneficiado al empleo, ya que entre 1986 y
2005 el nimero total de ocupados en el pais crecié en casi 50%, lo que
implicé una tasa de crecimiento anual promedio de la ocupacién total
de 2.5%. La tasa de desempleo en Chile oscila alrededor de 7.0%, pero
en 1993 alcanz6 su nivel mas bajo del periodo mencionado, llegando a
solo 1.3% (Schkolnik, M.2002).

En Chile existe un seguro de desempleo que incide de manera positiva
sobre la tasa de desempleo abierto, lo que diferencia claramente al
mercado laboral chileno del mercado mexicano, que presenta tasas de
desempleo abierto mucho mas bajas. Lo que sugiere el caso chileno
acerca del empleo y desempleo es que la flexibilidad de su mercado
laboral facilita la movilidad de los trabajadores, aunque no sin costo
alguno; ya que segun datos de (Schkolnik, M.2002), el 49% de los
empleos en ese pais duran menos de tres anos.

A pesar de la flexibilidad laboral, las remuneraciones promedio chilenas
no han sufrido pérdidas en los ultimos afos, sino al contrario, entre
1994 y 2005 el indice general real de remuneraciones crecié en Chile
casi 30%, es decir, a una tasa de crecimiento anual promedio de 2.3%
en el periodo mencionado (Meza, L., 2007, pp. 174-175).

Los esfuerzos desreguladores en Chile se iniciaron ante la amenaza
de un boicot sindical al comercio chileno con el resto de América, que
entraria en vigor el 8 de enero de 1979, impulsado por la poderosa
central sindical norteamericana AFL-CIO, tras el encuentro de la
Organizacién Regional Interamericana del Trabajo (ORIT), fruto de la
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labor de dirigentes sindicales chilenos para doblegar al gobierno de
Pinochet con las armas de la solidaridad del sindicalismo mundial,
ante las criticas del sindicalismo internacional de que en Chile no
existian libertades minimas para la actividad sindical, ni mecanismos
democraticos para la generacion de las organizaciones y los dirigentes
sindicales (Pifera, J., 2005).

La respuesta del gobierno de la dictadura fue encomendar al recién
designado Ministro del Trabajo José Pinera y a su equipo de expertos la
elaboracién de una nueva Ley Laboral en diciembre de 1978, que ajuicio
de este funcionario no restituiria el viejo orden sindical con sus fueros
y privilegios, sino que seria un ordenamiento liberal basado en cinco
puntos centrales: i) Libertad sindical, i) Democracia en las decisiones,
iii) Negociaciones colectivas en cada empresa, iv) Huelga sometida a las
reglas del mercado y v) No intervencién estatal (Pifiera, J., 2005).

Al mismo tiempo Pifera dialogaba con grupos sindicales y empresariales
del pais y lograba a través de la intermediacion del millonario
norteamericano Peter Grace ante George Meany, lider de la AFL-
CIO, la suspensién del boicot anunciado. Elaborado el nuevo cédigo
laboral en 1979, el Ministro del Trabajo consigue la autorizacién para
implantarlo después de platicar con los demas miembros de la Junta
Militar: Almirante José Toribio Merino, General Fernando Mathei y César
Mendoza (Pifera, J., 2005).

Argentina: cambios sin resultados claros

El caso de Argentina es también ilustrativo, ya que a pesar de promover
la flexibilizacién laboral, el empleo en el pais no crecié de manera tan
acelerada como en Chile y las remuneraciones reales han caido en los
ultimos anos. En este pais se hicieron desregulaciones profundas en
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materia de flexibilidad laboral durante los afnos noventa, la primera en
1991, que se proponia modernizar la economia y mejorar la posicion del
pais en el mundo, asi mismo, combatir el empleo informal y fomentar
politicas de ocupacion activas (Ibarra, M. 2006, p. 460).

Debido a que el desempleo es considerado uno de los problemas
mas graves de la época junto con la inflacion y los desequilibrios
presupuestarios, como medida central de la reforma se establecieron
modalidades de contratacion atipicas, como los contratos a plazo
fijo, por honorarios y temporales, a los que en general se denominé
“temporales”; asi mismo, se otorgaron apoyos gubernamentales y
exenciones fiscales a los empresarios que hicieron uso de ellos. (Meza,
L., 2007, p. 175) Sin embargo, después de cuatro anos de vigencia de
estas modalidades de contrataciéon, no se consiguié un incremento
considerable del empleo temporal, debido a los engorrosos tramites
que aun se mantenian (Ibarra, M. 2006, p. 460).

La segunda desregulacién laboral se efectia en 1995 para corregir los
errores de la primera y los cambios principales fueron la reglamentacién
del trabajo a tiempo parcial; el establecimiento de un periodo de pruebay
la puesta en marcha de medidas para facilitar la contratacién por tiempo
determinado; asi como la autorizacién del contrato de aprendizaje y de
formacién y del régimen de pasantias, cuya duracion minima se fijé en
tres meses y la maxima de un ano; también se estableci6 el despido con
aviso previo (desde 15 dias hasta dos meses) y el despido colectivo por
causas economicas o tecnolégicas, y se cred el seguro de desempleo
con una duracion de 13 meses (Ibarra, M. 2006, p. 460).

Bronstein, A. (1997, p. 25) sostiene que todas estas medidas
desincentivaron la generacion de empleos estables, ya que al finalizar
los periodos de prueba se eliminaban las exenciones, lo que provoco
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que los empresarios optaran por terminar los contratos de trabajo antes
de tiempo y que dejaran de invertir en la capacitacion de sus empleados,
diminuyendo la productividad de las plantas productivas argentinas.

En cuanto a las cifras de empleo para Argentina en el periodo posterior
a su primera desregulacién laboral, observamos que durante el lapso
1990-1996, los asalariados privados aumentaron a una tasa de 2.2 por
ciento anual en el area urbana de Gran Buenos Aires; asimismo los
empleos generados por microempresas, como porcentaje del total de
empleos generados en el sector privado en el mismo periodo subieron
de 25.9 por ciento a 28.8 por ciento, mientras que del total de nuevos
puestos de trabajo, en el mismo periodo, se generé el 48 por ciento
en las microempresa del Gran Buenos Aires (www.oit.org.pe/spanish/
temaesp/260 ameri/panorama/1997/tema3.html).

Después de analizar el efecto de las desregulaciones en el mercado de
trabajo argentino, se puede concluir que a pesar de que promovieron la
flexibilizacién laboral, el empleo no crecié en forma tan acelerada como
en Chile y las remuneraciones reales cayeron en los ultimos anos. El
caso chileno muestra los efectos de una correcta flexibilizacién laboral
mientras que el argentino muestra lo facil que es generar resultados no
deseados y llegar a resultados inciertos con la flexibilizacién, por lo que
lo se recomienda acompafar esta ultima con alguna politica industrial
que estimule la demanda de trabajo (Meza, L. 2007 p. 175-176).

Cabe agregar que a partir de los anos treinta del siglo XX, el sistema de
relaciones laborales argentino estuvo basado en un modelo taylorista-
fordista con fuerte presencia sindical y del Estado. El sindicalismo con
gran poder de presién, tanto por el nimero de afiliados como por sus
mecanismos de accidn, tuvo gran incidencia en el establecimiento de
generosos beneficios sociales y laborales de los asalariados argentinos,
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aunque debe destacarse que esta presidn y beneficios se generaron en
un entorno con alto nivel de proteccion de las importaciones, donde las
empresas funcionaban sin alicientes productivos, resguardandose en el
consumo, los subsidios del Estado y/o en las barreras proteccionistas
(Moreno, O. 1995, p. 33).

El Estado, que a su vez interactuaba con un sindicalismo del que
aceptaba presiones a cambio de paz social o apoyo politico, fue
generando una legislaciéon progresista de avanzada,' sin importar el
grado de incidencia de ésta en el costo empresarial, principalmente el
de las empresas de servicios e industriales que controlaba el Estado y
el del sector privado; sistema que deformé la accidén gremial, pues el
sindicalismo, aunque sélidamente representado en la empresa y en los
lugares de trabajo, privilegié el uso de la presion sobre el gobierno para
actuar sobre el empresariado, o bien aliado con este ultimo reivindicaba
ante ese mismo Estado beneficios comunes para el sector de actividad
(Moreno, O. 1995, p. 33).

Esta situacion dura hasta 1974, cuando ocurre la crisis de las
exportaciones agropecuarias de Argentina, las cuales financiaban el
desarrollo industrial altamente protegido, con baja eficiencia productiva
y competitiva y fuente de una inflacion incontrolable, asi como de la
existencia de un sector empresarial dependiente del Estado (Moreno,
0., 1995, p. 31).

! La legislacién argentina incorporé en la década de los cuarenta beneficios tales como el sueldo
anual complementario, la representacion sindical en la empresa, etc., ademas de las ventajas que
concedian los convenios colectivos de trabajo en premios, nimero de dias de vacaciones, licencias
especiales por estudio y el principio de participacion de los trabajadores en los beneficios de la
empresa con control de la produccion, incorporado en la reforma constitucional de 1967.(Moreno,
0., 1995, p. 31).
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La dictadura militar de 1976 aplica recetas econdmicas de shock, las
cuales serian retomadas con mayor firmeza por el gobierno de Carlos
Menem en 1991, como el levantamiento irrestricto de casi todas las
barreras proteccionistas y la sobrevaluacién de la moneda argentina
respecto al doélar para incitar a las empresas a un equipamiento barato
de bienes de capital, ocasionando la desaparicion de la industria
no competitiva y de la que no podia adaptarse en poco tiempo
a la competencia, desocupacién masiva, caida en los salarios y
desmovilizacion del sindicalismo al reducirse el nimero de afiliados
y de trabajadores de cada sector de actividad. La dictadura también
abandoné al sindicalismo acostumbrado a presionar sobre el Estado,
por lo que este ya no pudo actuar sobre la empresa (Moreno, O., 1995,
p. 31).

En este marco se implementé el programa neoliberal, cuyo sistema de
relaciones laborales consideraba inadecuada la ley laboral vigente ante
la necesidad de conformar una industria altamente competitiva, por lo
que lanzé la nueva ley laboral en 1991, en la cual se establecian nuevas
formas flexibles de contrataciéon laboral y la reduccién de los costos
laborales (Moreno, O., 1995, pp. 33-38).

Sin embargo, producto de la presion que en su momento ejercieron
los sindicatos sobre el proyecto de reforma laboral, se relativizé la
implementacion de esta nueva ley, exigiéndose para su cumplimiento
que no se hubieran producido con anterioridad despidos en la empresa
y que éstos no superararan cierto porcentaje de la planta total de
trabajadores, pero sobre todo que las nuevas modalidades fueran
operativas solo a través de convenios colectivos de trabajo; lo cual hizo
insuficientes las nuevas normas para alcanzar los objetivos pretendidos
en la reforma laboral de 1991 (Moreno, O., 1995, pp. 33-38).
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Brasil: flexibilidad impuesta por los hechos

Otra economia importante de América Latina, Brasil, no ha profundizado
sus medidas de flexibilizacién laboral ni los cambios a sus leyes del
trabajo, sino solamente consolidado las Leyes del Trabajo del 1° de
enero de 1943, lo que se ha traducido en reglamentar cierto tipo de
practicas ilegales, y a pesar de que las leyes brasilefias en esta materia
son rigidas, en la practica no lo son tanto, pues todo el sistema esta
hecho para que de una u otra manera se negocien condiciones de
trabajo distintas a las permitidas por la legislacién, lo que disminuye los
costos laborales que implica la contrataciéon formal (Ibarra, M. 2006, p. 461).'2

De la manera antes descrita se establecieron los contratos de duracién
determinada, los de formacidén y aprendizaje, asi como el periodo
de prueba; también se cre6é un salario protegido al disponer que las
remuneraciones fueran inembargables, se mantuvo el despido con
aviso previo, se determiné que el incremento salarial fuera funcién de la
productividad, y se establecid el seguro del desempleo por un monto de
uno a cuatro salarios minimos, una duracién de cuatro meses y aplicable
a los trabajadores que laboraron por lo menos seis meses (lbarra, M.
2006, p. 262).

Parece que estas medidas no logran efectos positivos en la economia,
pues el desempleo no disminuye significativamente. Las cifras de Sotelo
(Sotelo, A. 1999, pp. 160-164), demuestran que el empleo formal ha
descendi6 en todas las ramas de la actividad econémica y el mercado

2 En particular, los cambios efectuados a dicha ley bajo el régimen del Presidente Fernando
Henrique Cardoso en 2002 permitian a empresas y trabajadores negociar en forma directa por
encima de la legislacion laboral el monto de los salarios, duracion, fraccionamiento y venta de
periodos vacacionales, el descanso semanal de los domingos, la licencia de maternidad, entre
otras materias (http://mensual.prensa.com/mensual/contenido/2005/12/05).
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formal abrié paso al informal, que crecié en los ultimos 10 anos, al
tiempo que la proporcion de trabajadores con ingresos menores al
salario minimo subié dos puntos porcentuales en tan solo un afno, 1996.
Por su parte, (Camargo, J.M., 1997, p. 64) senala que el mercado de
trabajo brasileno es muy flexible y se orienta a reducir la desocupacion
y fomentar el empleo, aunque sea de manera informal, de modo que
la economia subterranea sirve de valvula de escape en las constantes
crisis econémicas que sufre el pais.

El Presidente Cardoso aceptaba que la urgencia de aprobar la propuesta
de reformas alaley laboral provenia de las presiones de los empresarios,
quienes en general la apoyaban, ademas de cuatro de los cinco partidos
que integraban la coalicion gobernante y Fuerza Sindical, una central
gremial moderada; mientras que era rechazada por los partidos de
oposicidn encabezados por el Partido de los Trabajadores, asi como el
Partido del Movimiento Democratico Brasileno, que integrabalacoalicidon
gobernante, la Central Unica de Trabajadores, principal organizacion
gremial que contaba con 20 millones de afiliados, la Iglesia Catélica y
la Orden de Abogados Brasilefios (http://mensual.prensa.com/mensual/
contenido/2005/12/05).

Colombia. La “venta” lenta de una reforma laboral

En Colombia han habido dos desregulaciones laborales, la primera entre
finales de la década de los ochentas y 1991 bajo el gobierno de César
Gaviria, y la segunda entre 1998 y 2002, bajo los gobiernos de Andrés
Pastrana Arango y Alvaro Uribe Vélez (Echeverri, J. C. y M. Santa Maria,
2004, p. 4).

La primera se debié principalmente a las regulaciones laborales
en cuanto a: 1) la dificultad para el despido de los trabajadores, Il) la
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proteccion y el incremento del ingreso laboral del trabajador, lll) el
mejoramiento de las condiciones de trabajo y IV) los incentivos para
reducir la rotacion excesiva de trabajadores, como las regulaciones a
la contratacion y el despido y las provisiones de pagos extraordinarios
a todos los trabajadores por concepto de horas extra, trabajo en dias
festivos, pago de vacaciones, etc.; junto con la posibilidad de que
los trabajadores con diez 0 mas anos pudieran demandar aunque su
despido fuera “justo” (Echeverri, J. C. y M. Santa Maria, 2004, p. 4).

Esta desregulacion redujo el monto de la indemnizacion por despido de
30 dias por ano de trabajo basada en el salario vigente al depésito de
una contribucion mensual equivalente a un mes de salario anual en una
cuenta de ahorro individual, accesible para los trabajadores en el caso
de separacion;'® extendié el uso de los contratos de plazo fijo para tareas
con duracién menor de un ano, renovables hasta tres veces; y permitié
que los trabajadores que ganaran mas de 10 salarios minimos optaran
por no estar sujetos a la indemnizacién de despido, prestaciones,
contribuciones a la seguridad social e impuestos a la nébmina a cambio
de un salario mas alto (Echeverri, J.C. y M. Santa Maria, 2004, p. 8).

Tal desregulacion parece haber cumplido sus objetivos; entre 1990
y 1994 se redujo el desempleo de 12 por ciento a 8 por ciento, la
informalidad cayé mas de dos puntos porcentuales (de 47.5 por ciento
a 45 por ciento) y el crecimiento de la productividad se recuperé al
principio de la década después del desempeno desalentador de los
ochenta (Echeverri, J.C. y M. Santa Maria, 2004, p. 10).

3 Se redujo el pago total de despido debido a que el pago por aino trabajado nunca mas se basaria
en el salario mas alto al tiempo de separacion, y los incrementos anuales nominales nunca mas se
multiplicarian por la antigliedad total del empleado.
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Después de 1995, la regulacién laboral regresa al primer plano de la
Agenda publica debido a: 1) la Reforma de Seguridad Social y de Salud
de 1993, que incrementod las contribuciones de nédmina de 8 por ciento
del salario basico en 1993 a 13.5 por ciento en 1996 y los costos no
salariales de la empresa de 42.9 por ciento del salario basico en 1993
a 53 por ciento después de 1996 ; 2) una recesion sin precedentes
entre 1996 y 1999, que aumentdé la participacién laboral en 4.5 por
ciento, es decir, habia 800 mil nuevas personas buscando trabajo y 3)
la internacionalizacion de la economia, que hizo evidente que la oferta
de trabajo encontraba dificil adaptarse a la evolucién de su demanda
(Echeverri, J.C. y M. Santa Maria, 2004, p. 11).

El primer proyecto de la desregulacion en 1999, falla debido a que el
gobierno de Pastrana tenia otros asuntos mas urgentes y el segundo,
construido en 2001 sobre el anterior, fue mas exitoso, pues aunque
derrotado en el Congreso, contribuyd ala aprobacion de la desregulacion
laboral a finales de 2002 porque: 1) incluy6 la mayoria de los cambios
politicos importantes que permitieron al nuevo gobierno de Uribe actuar
rapidamente y tomar ventaja de su alta popularidad y apoyo politico;
2) consiguié apoyo en segmentos del Congreso, empleadores y otros
sectores de la sociedad que facilitaron la discusidon del nuevo proyecto
en el Congreso y el consenso con otras facciones politicas y grupos de
interés (Echeverri, J.C. y M. Santa Maria, 2004, p. 15).

El segundo proyecto incluyé provisiones sobre costos no salariales y el
uso del tiempo, como: a)la reduccioén de los impuestos parafiscales de 8
por ciento a cinco por ciento de la nédmina; b) el contrato de aprendizaje;
c) el “turno regular en el trabajo” (RWS), acordado entre empleador y
empleado, que podria ocurrir en cualquier tiempo o cubrir cualquier
dia de la semana, siempre que no rebasara 48 horas a la semana, para
reducir los costos no salariales y hacer un uso mas eficiente del tiempo;
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en materia de contratacion y despido permiti6 a los empleadores
contratar trabajadores por hora, para pagar salarios, contribuciones y
otros costos no salariales en forma proporcional al tiempo trabajado;
asimismo redujo el pago de despido a 45 dias para el primer afio de
antigiiedad, y 20 dias para cada ano después del primero (Echeverri,
J.C. y M. Santa Maria, 2004, pp. 15-16).

Aunque fue derrotado también este segundo proyecto en el Congreso,
el nuevo gobierno de Uribe la hizo una de sus prioridades y la presenté
nuevamente ante los congresistas dentro de un paquete de “reformas
de proteccidn social”, pero le hizo cambios como la eliminaciéon de los
impuestos parafiscales, la reduccidén de la compensacion por trabajar
fuera del RWS o los domingos y la reduccion de los pagos de despido'*
(Echeverri, J.C. y M. Santa Maria, 2004, p. 30).

El Ministro de Trabajo del nuevo gobierno presidido por Uribe defendié
la aprobacion de la desregulacién laboral en una tercera negociacion, el
anteproyecto presentado también reactivaba el contrato de aprendizaje
en el empleo que las comisiones del Congreso modificaron ligeramente,
e incluia las Instituciones de Compensacion (CCFs) como claves para
la politica social distributiva y fue finalmente aprobada en diciembre de
2002 (Echeverri, J.C. y M. Santa Maria, 2004, p. 31).

Respecto a la desregulacion del periodo 1998-2002, el gobierno ha
afirmado que hubo una mayor tasa de generacion de empleos en 2003

4 los trabajadores con menos de 10 afos recibirian 30 dias por el primer afo y 20 dias por cada
ano adicional, mientras que los que ganaban mas de 10 salarios minimos 20 dias por el primer afio
y 15 dias por los siguientes. (Echeverri, J.C. y M. Santa Maria, 2004, p. 16).
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y reducciones en la duracion del desempleo y la informalidad. Respecto
al primer punto, la agencia estadistica local DANE reporté que entre
el dos de junio de 2002 y el tres de junio de 2003, se crearon 760 mil
nuevos empleos, lo que se puede traducir en una tasa de empleo casi
de 5 por ciento, mayor que el tres por ciento de crecimiento del PIB;
comportamiento concentrado sobe todo en las zonas urbanas, donde
se esperaba que el efecto de la reforma fuera mayor (Echeverri, J.C. y
M. Santa Maria, 2004, p. 32).

Estudios estadisticos revelan también que casi 60 por ciento del
crecimiento en los empleos se debid al mero crecimiento econdmico y
40 por ciento a otros factores, particularmente la desregulacion laboral;
la tasa de informalidad también descendié de 61.5 por ciento a 60 por
ciento durante el periodo y lo que parece mas importante es que por
primera vez desde 1997, en 2003, el sector formal fue mas dinamico que
el informal en generacion de empleos, ya que en las principales areas
urbanas el empleo formal crecié 5 por ciento y el informal sélo 2 por
ciento (Echeverri, J.C. y M. Santa Maria, 2004, p. 32).

La evidencia mas convincente proviene de los empleadores, quienes
evaluaron que esta desregulacion laboral impactdé positivamente,
mediante una encuesta dirigida a 75 empresas formales de tamafno
medio en diversos sectores de la economia, en la cual el 41 por ciento
de los empleadores encuestados dijo que se increment6é el numero
de trabajadores entre junio de 2002 y junio de 2003; cerca del 20 por
ciento dijeron que esto fue resultado dicha, afirmando que un incentivo
efectivo fue la reducciéon del costo laboral dominical y de los dias
festivos, mientras que el 80 por ciento respondié que el costo del horario
nocturno fue lo crucial (Echeverri, J.C. y M. Santa Maria, 2004, p. 32).
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México: la inclinacion hacia una mayor informalidad

En México, a diferencia de estos paises, el contrato por tiempo
determinado sélo se autoriza para una obra determinada o por la
sustitucién temporal de un trabajador, a través del contrato eventual;
no se permite el contrato de aprendizaje y tampoco esta legislado
el periodo de prueba; asimismo, la fijacidn o negociacion del salario
minimo se realiza de forma tripartita (Estado, empresas y sindicatos)
como en todas las demas naciones excepto Chile; ademas de que el
despido justificado se regula en todos los paises y cuando se ejerce no
existe el pago de compensacion, siendo en Chile el costo por despido
injustificado mas alto, seguido de México y Brasil (Ibarra, M. 2007, p.
463).

La legislacion laboral de México, como las de Bolivia, El Salvador,
Honduras y Uruguay, no ha registrado cambios, mientras que las de
otros paises como Nicaragua, Ecuador y Brasil tampoco han registrado
cambios legislativos, aunque si en sus formas de contratacion. Sin
embargo en la practica, los mercados de trabajo de México y Brasil
tienen en comun la alta informalidad (40 y 47% de empleo urbano,
respectivamente), salarios por debajo del incremento de la inflacion,
pocas prestaciones sociales y precariedad del empleo, asi como el
desplazamiento de los trabajadores principalmente con escaso nivel de
calificacion; a pesar de su diferente nivel de flexibilidad laboral (Meza,
L., 2007, pp. 287, 464).

Por otro lado, el estudio de Forteza, A. y M. Rama (2001), coloca a
Argentina con el mayor indice de rigidez laboral en la region (0.38) a
pesar de todos sus cambios legislativos, seguida de México con un
indice de 0.33, siendo Chile el pais mas flexible de la regién con indice
de 0.15; sin embargo hay contradiccion en los resultados del estudio,
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pues mientras Argentina tiene un elevado indice de rigidez a pesar de
sus numerosas desregulaciones para facilitar la entrada y salida de
trabajadores de las empresas, otros paises que no han hecho ninguna
reforma a favor de la flexibilidad, son considerados menos rigidos que
Argentina (Ibarra, M. 2007, p. 464).

Por su lado, los indices del estudio de Heckman, J. y C. Pagés (2000,
p. 7), basados en los costos marginales de despido de trabajadores
indefinidos de tiempo completo, colocan a Brasil como la menos rigida
de las cuatro principales economias de la regién, con valor de 1.785,
seguida de Argentina con 2.977, México con 3.126 y por ultimo Chile
como la mas rigida con 3.380, por lo que los tres ultimos paises se
clasifican entre los paises con mayor rigidez laboral dentro de la muestra
de 36 paises de América Latina, el Caribe y miembros de la OCDE que
utilizan, aunque estos autores no consideran las recientes reformas
laborales llevadas a cabo en el area.

En contraste, el estudio de Botero, J, S. Djankov, R. Porta, F. Lopez-de-
Silanes, A. Shliefer (2004, p. tablas Il y Ill), realizado para una muestra
de 85 paises, coloca a Brasil, dentro de las principales economias
latinoamericanas, como el pais con mas alto indice de rigidez en materia
de leyes de proteccion del empleo, con valor de 2.40, seguido de México
con valor de 2.01, Chile de 1.56 y Argentina de 1.55. En cuanto a leyes
de relaciones industriales o colectivas, Argentina presenta el mayor
indice de rigidez con valor de 1.94, seguido de Brasil con valor de 1.86,
México de 1.61 y Chile de 1.18. En materia de leyes de seguridad social,
Argentina presenta el mayor indice con valor de 2.15, seguido de Chile
con valor de 1.98, Brasil de 1.65 y México de 1.52.

Esto puede llevar a la conclusién de que una cosa son los cambios en
la legislacion laboral tendentes a una mayor desregulacién del mercado
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de trabajo y otra muy distinta el comportamiento de éste (Ibarra, M.
20007, p. 464).

Conclusion

I) La evidencia existente respecto al origen del tipo de legislacion
laboral en los diferentes paises ofrece apoyo robusto a la teoria legal
(los paises de common law regulan menos sus mercados laborales que
los de tradicion francesa o socialista). aunque se reconoce que lo mas
probable es que el modelo de regulaciéon actual sea un hibrido de los
modelos de poder politico y de origen legal.

Il) El resultado de la desregulacioén laboral ha sido exitoso en los casos de
Chile y Colombia, especialmente en términos del aumento enlademanda
de empleo y el crecimiento econémico, debido a la profundidad con las
que se llevaron a cabo y en el caso particular de Chile por la disciplina
y la voluntad politica de sus gobiernos.

lll) Pero donde las desregulaciones laborales se quedaron a medio
camino como en el caso de la reforma argentina, ésta no ha brindado
los mismos frutos que la desregulacion chilena, debido a que le falto
profundidad y a que ha sido rectificada una gran cantidad de veces.
El caso brasilefio es sobresaliente porque sin necesidad de modificar
la ley laboral, el pais ha hecho los cambios necesarios para brindarle
flexibilidad a su mercado laboral aunque los resultados positivos en
materia de demanda de trabajo se observan principalmente en el sector
informal.

IV) En cuanto al desempeino del mercado de trabajo mexicano, no se
perciben diferencias significativas de éste con los correspondientes a
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los paises que han realizado desregulaciones laborales inconclusas,
aunque si con los de paises que se han embarcado en reformas laborales
completas, por lo que cabria analizar con mayor profundidad el impacto
de una reforma laboral en la economia mexicana.
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Introduccion

En la configuracion de la reforma del Estado el tema del federalismo
tiene gran relevancia, toda vez que prevalece la idea de emprender
la ruta hacia un auténtico federalismo que implique un conjunto de
cambios dentro de las dimensiones politico-institucional, hacendaria,
administrativa, asi como el desarrollo regional y municipal. Aln subsiste
la deuda historica del pais por la conformacion de un federalismo
cooperativo, subsidiario y corresponsable, junto con el establecimiento
de una democracia incluyente y participativa que permita lograr la
redistribucion objetiva del poder politico, los recursos econémicos, las
facultades y las atribuciones entre los poderes de la Unién y los 6rdenes
de gobierno.

A pesar de las reformas realizadas al articulo 115 constitucional, en
los municipios alun se anhela un federalismo que permita y fortalezca
la construccion de la autonomia local. Prueba de que dicho rezago
prevalece se enuncia en el Plan Nacional de Desarrollo, que consigna
dos estrategias relacionadas con la modernizacion del sistema politico,
las cuales buscan impulsar la corresponsabilidad y subsidiariedad
entre los tres 6rdenes de gobierno y la de contribuir al fortalecimiento
de la autonomia y las capacidades de los municipios, promoviendo la
transparencia y la rendicién de cuentas ante la ciudadania.

La reforma del Estado y en especial la municipal es necesaria ante la
realidad que vive el pais. Es cierto que se requiere adecuar el marco
legal y las instituciones para responder a la problematica actual, pero
es imprescindible sobre todo, modificar las relaciones y practicas entre
el gobierno y sociedad; de ahi la importancia de la ciudadania y de su
legitima demanda de participacion.
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Antecedentes constitucionales de lavida municipal
en México

EnlaConstitucién Politicade Monarquia Espafnola’ se establece que “para
el gobierno interior de los pueblos habra ayuntamientos compuestos de
alcalde o alcaldes, los regidores y el procurador sindico, y presididos
por el jefe politico donde lo hubiere, y en su defecto por el alcalde o
el primer nombrado entre estos, si hubiere dos”;? que los “alcaldes,
regidores y procuradores sindicos se nombraran por eleccién en los
pueblos, cesando los regidores y demas que sirvan oficios perpetuos
en los ayuntamientos, cualquiera que sea su titulo y denominacién”;?
que los “alcaldes se mudaran todos los anos, los regidores por mitad
cada ano, y lo mismo los procuradores sindicos donde haya dos: si
hubiere solo uno se mudara todos los afos;* que el “que hubiere ejercido
cualquiera de estos cargos no podra volver a ser elegido para ninguno
de ellos sin que pasen por lo menos dos anos, donde el vecindario lo
permita”;® que para “ser alcalde, regidor o procurador sindico, ademas
de ser ciudadano en el ejercicio de sus derechos, se requiere ser mayor
de veinte y cinco anos, con cinco a lo menos de vecindad y residencia
en el pueblo”;® y que habra “un secretario en todo ayuntamiento, elegido
por este a pluralidad absoluta de votos, y dotado de los fondos del
comun”.”

En el articulo 321 de dicha Constitucion se establecié que estara a
cargo de los ayuntamientos la policia de salubridad y comodidad; la

' Expedida el 2 de mayo en Cadiz.

2 Articulo 309 de la Constitucion Politica de la Monarquia Espaiola.
3 Ibidem. Articulo 312.

4 Ibidem. Articulo 315.

5 Ibidem. Articulo 316.

8 Ibidem. Articulo 317.

7 Ibidem. Articulo 320.
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administracion e inversion de los caudales de propios; el repartimiento
y recaudacién de las contribuciones y su remisién a la tesoreria; el
cuidado “de todas las escuelas de primeras letras, y de los demas
establecimientos que se paguen de los fondos del comun”; el cuidado “de
los hospitales, hospicios, casas de expdsitos y demas establecimientos
de beneficencia”; “la construccion y reparacion de los caminos,
calzadas, puentes y carceles, de los montes y plantios del comun, y de
todas las obras publicas de necesidad, utilidad y ornato”; el formar “las
ordenanzas municipales del pueblo, y presentarlas & las Cortes para su
aprobacioén”; y la promocién de “la agricultura, la industria y el comercio
segun la localidad y circunstancias de los pueblos, y cuanto les sea util
y beneficioso”.

En las constituciones federales de 1824 y 1857 no se contempla algun
apartado referente a la organizacion de los municipios, por lo que se
deduce que estos operaron de acuerdo a lo estipulado en la Constituciéon
de Cadiz, con las precisiones que al respecto hicieron las legislaturas
locales en torno al tributo y sumisién que debian tener los ayuntamientos
a los prefectos, sub-prefectos, jefaturas politicas y gobernadores.
Fue por esa razén que el 26 de diciembre de 1814 el jefe del Ejercito
Constitucionalista® expidié un Decreto, que reformo el articulo 109 de la
Constitucion de 1857 en los siguientes términos:

“Los Estados adoptaran para su régimen interior la forma de gobierno
republicano representativo, popular, teniendo como base de su divisiéon
territorial y de su organizacién politica, el Municipio Libre, administrado
por un Ayuntamiento de eleccién popular directa y sin que haya
autoridades intermedias entre estos y el gobierno del Estado.

8 Venustiano Carranza.
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El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los estados tendran el
mando de la fuerza publica de los municipios donde recibieren habitual
o transitoriamente. Los Gobernadores no podran ser reelectos ni durar
en su encargo por un periodo mayor de seis afos”.

El municipio en la Constitucion Politica de 1917

Con la Constitucion Politica de 1917 el municipio ocupdé un sitio
destacado en la vida politica, juridica, econémica y social de México.
Aqui se establecio que “los estados adoptaran, para su régimen interior,
la forma de gobierno republicano, representativo, popular, tendiendo
como base de su division territorial y de su organizacién politica y
administrativa el Municipio Libre, conforme a las siguientes bases:

I. Cada municipio sera administrado por un Ayuntamiento de
eleccién popular directa, y no habra ninguna autoridad intermedia
entre éste y el gobierno del Estado.

Il. Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se
formara de las contribuciones que sefalen las Legislaturas de los
Estados y que, en todo caso, seran las suficientes para atender

sus necesidades.

lll. Los municipios seran investidos de personalidad juridica para
todos los efectos legales.

El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Estados tendran el
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mando de la fuerza publica en los municipios donde residen habitual o
transitoriamente”.®

Primeras reformas al articulo 115 Constitucional

Desde el 20 de agosto de 1928'° hasta el 24 de agosto de 2009 el articulo
115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos ha sido
reformado en trece ocasiones,'! efectuandose la primera gran reforma
municipal en el afno de 1933, al adicionarse a la fraccion | el siguiente
parrafo:

“Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los
Ayuntamientos, electos popularmente por eleccion directa,
no podran ser reelectos para el periodo inmediato. Las
personas que por eleccién indirecta o por nombramiento o
designacion de alguna autoridad, desempeifien las funciones
propias de esos cargos, cualquiera que sea su denominacion
que se les dé, no podran ser electos para el periodo inmediato.
Todos los funcionarios antes mencionados cuando tengan
el caracter de propietarios, no podran ser electos para el
periodo inmediato con el caracter de suplentes, pero los que
tengan el caracter de suplentes, si podran ser electos para
el periodo inmediato como propietarios a menos que hayan
estado en ejercicio”.’?

9 Diario Oficial de la Federacion del 5 de febrero de 1917. Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos de 1917.

10 Diario Oficial de la Federacion del 20 de agosto de 1828. Ley que reforma el articulo 52 y el
parrafo cuarto de la fraccion lll del articulo 115 de la Constituciéon Federal. Hace referencia al
nimero de representantes en las legislaturas de los estados.

" Dos de ellas comprenden a los poderes estatales y once a los ayuntamientos.

12 Diario Oficial de la Federacién del 29 de abril de 1933. Decreto que reforma varios articulos de la
Constitucion General de la Republica. Se refiere a la eleccion de los poderes federales.
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En 1943 se efectud la tercera reforma al articulo 115 Constitucional'®y en
1947 se adiciond un parrafo a la fraccion |, en el que se establecio que:
“En las elecciones municipales participaran las mujeres, en igualdad de
condicion que los varones, con el derecho de votary ser votadas”.'* Este
parrafo se eliminé en 1953,' al regularse la calidad de los ciudadanos
en el articulo 34 de la Constitucion Politica.

Reformas al articulo 115 Constitucional de Ios
anos setentas

En 1976 el articulo 115 Constitucional fue objeto de la adicidén de las
fracciones IV y V, a fin de incluir lo referente a los centros urbanos, tal y
como se muestra a continuacion:

“IV.- Los Estados y municipios, en el ambito de sus
competencias, expediran las leyes, reglamentos vy
disposiciones administrativas que sean necesarias para
cumplir con los fines senalados en el parrafo tercero del
articulo 27 de esta Constitucion en lo que se refiere a los
centros urbanos y de acuerdo con la Ley Federal de la
materia.

3 Diario Oficial de la Federacion del 8 de enero de 1843. Decreto que reforma las fracciones V y
VI del articulo 82 y el parrafo tercero de la fraccion Ill del 115 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Establecié que los gobernadores de los estados no duraran en su
encargo mas de seis anos.

4 Diario Oficial de la Federacion del 12 de febrero de 1947. Decreto que adiciona el parrafo
primero de la fraccion primera del articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

'5 Diario Oficial de la Federacion del 17 de octubre de 1953. Decreto que reforma los articulos 34 y
115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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V. Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios
municipales de los 0 mas entidades federativas formen o
tiendan a formar una continuidad geografica, la federacién,
las entidades federativas y los municipios respectivos, en
el ambito de sus competencias, planearan y regularan de
manera conjuntay coordinada el desarrollo de dichos centros
con apego a la Ley Federal de la materia”.'®

En 1977 se introduce el principio de representacién proporcional en la
eleccién de los ayuntamientos mediante la adicién de un parrafo al inciso
b) de la fraccion lll del articulo 115 Constitucional, el cual senalaba lo
siguiente:

“De acuerdo con la legislacion que se expida en cada una
de las entidades federativas se introducira el sistema de
diputados de minoria en la eleccion de las legislaturas locales
y el principio de representacién proporcional en la eleccién
de los ayuntamientos cuya poblacion sea de 300 mil o mas
habitantes”."”

Reforma al articulo 115 Constitucional de 1983

En 1983 se dio lareforma mas trascendente al articulo 115 Constitucional,
al incluirse la suspensién de los ayuntamientos (fraccion 1), la

16 Diario Oficial de la Federacion del 6 de febrero de 1976. Decreto por el que se reforma el parrafo
tercero del articulo 27; se adicionan el articulo 73 con la fraccién XXIX-C y el articulo 115 con las
fracciones IV y V, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

7 Diario Oficial de la Federacion del 6 de diciembre de 1977. Decreto que reforma y adiciona los
articulos 6°, 41, 51, 52, 53, 54, 55, 60, 65, 70, 73, 76, 93, 97 y 115 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.
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reglamentacidén municipal (fraccion Il), los servicios publicos municipales
(fraccion lll), la hacienda municipal (fraccion IV) y los planes de desarrollo
urbano (fraccion V). Se mantuvieron intactos los primeros dos parrafos
de la fraccién | expedidos en 1933, la fraccion V aprobada en 1977 pasé
a ser la fraccidn Vl y se agrupé en la fracciéon VIl un parrafo original de
1917, en el que se precisa que: “El Ejecutivo Federal y los gobernadores
de los Estados tendran el mando de la fuerza publica en los municipios
donde residieren habitualmente o transitoriamente”.'®

Los parrafos que se adicionan a la fraccién | quedan de la siguiente
manera:

“Las Legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras
partes de sus integrantes, podran suspender ayuntamientos,
declarar que éstos han desaparecido y suspender o revocar
el mandato a alguno de sus miembros, por alguna de las
causas graves que la ley local prevenga, siempre y cuando
sus miembros hayan tenido oportunidad suficiente pararendir
las pruebas y hacer los alegatos que a su juicio convengan.

En caso de declararse desaparecido un Ayuntamiento o por
renuncia o falta absoluta de la mayoria de sus miembros,
si conforme a la ley no procede que entren en funciones
los suplentes ni que se celebren nuevas elecciones, las
legislaturas designaran de entre los vecinos a los Concejos
Municipales que concluiran los periodos respectivos.

'8 Diario Oficial de la Federacion del 3 de febrero de 1983. Decreto por el que se reforma y adiciona
el articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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Si alguno de los miembros dejare de desempenar su cargo,
sera sustituido por su suplente, o se procedera segun lo
disponga la ley”."®

Las demas fracciones reformadas en 1983 quedaron de la siguiente
manera:

“Il. Los municipios estaran investidos de personalidad
juridica y manejaran su patrimonio conforme a la ley.

Los ayuntamientos poseeran facultades para expedir de
acuerdo con las bases normativas que deberan establecer
las legislaturas de los Estados, los bandos de policia
y gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de observancia general dentro de sus
respectivas jurisdicciones.

lll. Los municipios, con el concurso de los Estados cuando
asi fuere necesario y lo determinen las leyes, tendran a su
cargo los siguientes servicios publicos:

a) Agua potable y alcantarillado.

b) Alumbrado publico.

c) Limpia.

d) Mercados y centrales de abasto.
e) Panteones.

f) Rastro.

g) Calles, parques y jardines.

h) Seguridad publica y transito, e

% lbidem. Con la reforma al Articulo 115 de 1999 el ultimo parrafo se invirtid, para ser ahora el
penultimo.
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i) Los demas que las Legislaturas locales determinen
segun las condiciones territoriales y socio-econémicas de
los municipios, asi como su capacidad administrativa y
financiera.

Los municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre
sus ayuntamientos y con sujecion alaley, podran coordinarse
y asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios
publicos que les corresponda.

IV. Los municipios administraran libremente su hacienda, la
cual se formara de los rendimientos de los bienes que les
pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros ingresos
que las legislaturas establezcan a su favor, y en todo caso:

a)Percibiranlas contribuciones, incluyendotasasadicionales,
que establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria,
de su fraccionamiento, divisidén, consolidacion, traslaciéon y
mejora asi como las que tengan por base el cambio de valor
de los inmuebles.

Los municipios podran celebrar convenios con el Estado
para que éste se haga cargo de algunas de las funciones
relacionadas con la administracion de esas contribuciones.

b) Las participaciones federales, que seran cubiertas por la
Federacion a los Municipios con arreglo a las bases, montos
y plazos que anualmente se determinen por las Legislaturas
de los Estados.
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c) Los ingresos derivados de la prestacién de servicios
publicos a su cargo.

Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados
para establecer las contribuciones a que se refieren los
incisos a) y c), ni concederan exenciones en relacién con
las mismas. Las leyes estatales no estableceran exenciones
o subsidios respecto de las mencionadas contribuciones,
a favor de personas fisicas o morales, ni de instituciones
oficiales o privadas. Sélo los bienes del dominio publico
de la federacion, de los Estados o los municipios estaran
exentos de dichas contribuciones.

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de
ingresos de los ayuntamientos y revisaran sus cuentas
publicas. Los presupuestos de egresos seran aprobados por
los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.

V. Los municipios, en los términos de las leyes federales y
estatales relativas, estaran facultados para formular, aprobar
y administrar la zonificacién y planes de desarrollo urbano
municipal; participar en la creaciéon y administracion de
sus reservas territoriales; controlar y vigilar la utilizacién
del suelo en sus jurisdicciones territoriales; intervenir en
la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana; otorgar
licencias y permisos para construcciones, y participar en la
creaciéon y administracion de zonas de reservas ecoldgicas.
Para tal efecto y de conformidad a los fines sefalados en el
parrafo tercero del articulo 27 de esta Constitucion, expediran
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sus reglamentos y disposiciones administrativas que fueren
necesarios”.?

Ultimas reformas al articulo 115 Constitucional

En 1987 se lleva a cabo una reforma a la fraccién VIl del articulo 115
Constitucional, en la que se precis6 que: “Las leyes de los Estados
introduciran el principio de la representacién proporcional en la eleccion
de los ayuntamientos de todos los municipios.

Las relaciones de trabajo entre los municipios y sus trabajadores se
regiran por las leyes que expidan las legislaturas de los Estados con
base en lo dispuesto en el articulo 123 de esta Constitucién, y sus
disposiciones reglamentarias”.?!

En 1999 el articulo 115 Constitucional en objeto de una reforma, la
cual tuvo por objetivo precisar o ampliar conceptos incluidos en las
fracciones |, 11, 111, IV, V y VI. En el ultimo parrafo de la fraccion | se precisé
que los Consejos municipales “estaran integrados por el niumero de
miembros que determine la ley, quienes deberan cumplir los requisitos
de elegibilidad establecidos para los regidores”.?

El segundo parrafo de la fraccién Il fue objeto de una adicién, en la que
se precisd que: “Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar,
de acuerdo con las leyes en materia municipal que deberan expedir

20 |bidem.

2! Diario Oficial de la Federacién del 17 de marzo de 1987. Decreto por el que se reforman los
articulos 17, 46, 115 y 116 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

22 Diario Oficial de la Federacion del 23 de diciembre de 1999. Decreto por el que se declara reformado
y adicionado el articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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las legislaturas de los Estados, los bandos de policia y gobierno, los
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la
administracién publica municipal, regulen las materias, procedimientos,
funciones y servicios publicos de su competencia y aseguren la
participacion ciudadana y vecinal.

El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior sera
establecer:

a) Las bases generales de la administraciéon publica municipal
y del procedimiento administrativo, incluyendo los medios de
impugnaciony los érganos paradirimirlas controversias entre dicha
administracién y los particulares, con sujecién a los principios de
igualdad, publicidad, audiencia y legalidad;

b) Los casos en que serequierael acuerdo de las dos terceras partes
de los miembros de los ayuntamientos para dictar resoluciones
que afecten el patrimonio inmobiliario municipal o para celebrar
actos o convenios que comprometan al Municipio por un plazo
mayor al periodo del Ayuntamiento;

c) Las normas de aplicacién general para celebrar los convenios a
que se refieren tanto las fracciones Ill y IV de este articulo, como
el segundo parrafo de la fraccion VII del articulo 116 de esta
Constitucion;

d) El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal
asuma una funcién o servicio municipal cuando, al no existir el
convenio correspondiente, la legislatura estatal considere que
el municipio de que se trate esté imposibilitado para ejercerlos
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o prestarlos; en este caso, sera necesaria solicitud previa del
ayuntamiento respectivo, aprobada por cuando menos las dos
terceras partes de sus integrantes; y

e) Las disposiciones aplicables en aquellos Municipios que no
cuenten con los bandos o reglamentos correspondientes.

Las legislaturas estatales emitirdn las normas que establezcan los
procedimientos mediante los cuales se resolveran los conflictos que se
presenten entre los Municipios y el gobierno del Estado, o entre aquéllos,
con motivo de los actos derivados de los incisos c) y d) anteriores”.?®

En la fraccién lll se agreg6é a la denominacién de servicios publicos
la de funciones, estableciéndose como competencia de los municipios
aspectos relacionados con el drenaje, tratamiento y disposicion de sus
aguas residuales; recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final
de residuos; equipamiento; y policia preventiva municipal.

Se adicioné un segundo parrafo al inciso i), a fin de establecer que:
“Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempeno de
las funciones o la prestacién de los servicios a su cargo, los municipios
observaran lo dispuesto por las leyes federales y estatales”.?*

El tercer parrafo de dicho inciso fue complementado con un texto, en
el que se precisa que: “En este caso y tratdndose de la asociacion de
municipios de dos 0 mas Estados, deberan contar con la aprobacién de
las legislaturas de los Estados respectivas. Asi mismo cuando a juicio
del ayuntamiento respectivo sea necesario, podran celebrar convenios
con el Estado para que éste, de manera directa o a través del organismo

2 |bidem.
24 |bidem.
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correspondiente, se haga cargo en forma temporal de algunos de ellos,
o bien se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio
Municipio”.®

Elincisoc)delafraccionlVsufriunaadicionreferentealascontribuciones,
en la que se preciso6 que no estaran exentos de contribuciones los bienes
que “sean utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo
cualquier titulo, para fines administrativos o propdsitos distintos a los
de su objeto publico.

Los ayuntamientos, en el ambito de su competencia, propondran a
las legislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos,
derechos, contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios
de suelo y construcciones que sirvan de base para el cobro de las
contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de
los municipios, revisaran y fiscalizaran sus cuentas publicas. Los
presupuestos de egresos seran aprobados por los ayuntamientos con
base en sus ingresos disponibles.

Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en
forma directa por los ayuntamientos, o bien, por quien ellos autoricen,
conforme ala ley”.?

La fraccion V fue rehecha en forma de incisos, destacando la
incorporacioén de facultades municipales para:

% |bidem.
% |bidem.
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“c) Participar en la formulacion de planes de desarrollo
regional, los cuales deberan estar en concordancia con los
planes generales de la materia. Cuando la Federacion o los
Estados elaboren proyectos de desarrollo regional deberan
asegurar la participacion de los Municipios”;?”

“g) Participar en la creacion y administraciéon de zonas de
reservas ecolégicas y en la elaboracion y aplicacion de
programas de ordenamiento en esta materia;

h) Intervenir en la formulacién y aplicacién de programas de
transporte publico de pasajeros cuando aquellos afecten su
ambito territorial; e

i) Celebrar convenios para la administracion y custodia de
las zonas federales.

En lo conducente y de conformidad a los fines sefalados en el parrafo
tercero del articulo 27 de esta Constitucion, expediran los reglamentos
y disposiciones administrativas que fueren necesarios”.?

El 14 de agosto de 2001 el articulo 115 Constitucional fue objeto de
una reforma en el ultimo parrafo de la fraccién lll. Aqui se establecié
que: “Las comunidades indigenas, dentro del ambito municipal, podran
coordinarse y asociarse en los términos y para los efectos que prevenga
la ley”.?

27 Ibidem.

28 |Ibidem.

2 Diario Oficial de la Federacién del 14 de agosto de 2001. Decreto por el que se aprueba el diverso
por el que se adicionan un segundo y tercer parrafos al articulo 1°, se reforma el articulo 2°, se
deroga el parrafo primero del articulo 4°; y se adicionan un sexto parrafo al articulo 18, y un ultimo
parrafo a la fraccién tercera del articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.
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El 18 de junio de 2008 con motivo de la inseguridad que vive el pais se
expidié una reforma al articulo 115 Constitucional en su fracciéon VII,
por lo que a partir de entonces se establecié que: “La policia preventiva
estara al mando del presidente municipal en los términos de la Ley
de Seguridad Publica del Estado. Aquélla acatara las 6rdenes que el
Gobernador del Estado le transmita en aquellos casos que éste juzgue
como de fuerza mayor o alteracion grave del orden publico”.*®

Con motivo de la fijacion del tope salarial a los servidores publicos el
24 de agosto de 2009 se publicé el ultimo Decreto® de reformas a la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos aprobado por la
LX Legislatura, por lo que a partir de entonces el texto del parrafo cuarto
del inciso c) de la fraccion IV del articulo 115 quedé de la siguiente
manera:

“Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de
ingresosdelosmunicipios, revisaranyfiscalizaran sus cuentas
publicas. Los presupuestos de egresos seran aprobados por
los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles, y
deberan incluir en los mismos, los tabuladores desglosados
de las remuneraciones que perciban los servidores publicos
municipales, sujetandose a lo dispuesto en el articulo 127 de
esta Constituciéon”.®2

Cabe senalar que el articulo 127 Constitucional reformado en aquella
ocasion establecid que los “servidores publicos de la Federacién, de

%0 Diario Oficial de la Federacion del 18 de junio de 2008. Decreto por el que se reforman y adicionan
diversas disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

31 Diario Oficial de la Federacién del 24 de agosto de 2009. Decreto por el que se reforman y
adicionan los articulos 75, 115, 116, 122, 123 y 127 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

32 Ibidem.
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los Estados, del Distrito Federal y de los Municipios, de sus entidades
y dependencias, asi como de sus administraciones paraestatales y
paramunicipales, fideicomisos publicos, instituciones y organismos
auténomos, y cualquier otro ente publico, recibiran una remuneracién
adecuada e irrenunciable por el desempeno de su funcién, empleo, cargo
o comisidn, que debera ser proporcional a sus responsabilidades.

Dicha remuneracion sera determinada anual y equitativamente en los
presupuestos de egresos correspondientes, bajo las siguientes bases:

I. Se considera remuneracion o retribucion toda percepcién
en efectivo o en especie, incluyendo dietas, aguinaldos,
gratificaciones, premios, recompensas, bonos, estimulos,
comisiones, compensaciones y cualquier otra, con excepcién de
los apoyos y los gastos sujetos a comprobacidén que sean propios
del desarrollo del trabajo y los gastos de viaje en actividades
oficiales.

Il. Ninguin servidor publico podra recibir remuneracion, en términos
de la fraccién anterior, por el desempeno de su funcion, empleo,
cargo o comisidon, mayor a la establecida para el Presidente de la
Republica en el presupuesto correspondiente.

lll. Ningun servidor publico podra tener una remuneracién igual
0 mayor que su superior jerarquico; salvo que el excedente sea
consecuencia del desempeno de varios empleos publicos, que
su remuneracion sea producto de las condiciones generales
de trabajo, derivado de un trabajo técnico calificado o por
especializacion en su funcion, la suma de dichas retribuciones no
debera exceder la mitad de la remuneracién establecida para el
Presidente de la Republica en el presupuesto correspondiente.
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IV. No se concederan ni cubriran jubilaciones, pensiones o haberes
de retiro, ni liquidaciones por servicios prestados, como tampoco
préstamos o créditos, sin que éstas se encuentren asignadas por la
ley, decreto legislativo, contrato colectivo o condiciones generales
de trabajo. Estos conceptos no formaran parte de la remuneracion.
Quedan excluidos los servicios de seguridad que requieran los
servidores publicos por razén del cargo desempenado.

V. Las remuneraciones y sus tabuladores seran publicos, y deberan
especificar y diferenciar la totalidad de sus elementos fijos y
variables tanto en efectivo como en especie.

VI. El Congreso de la Unién, las Legislaturas de los Estados y la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal, en el ambito de sus
competencias, expediran las leyes para hacer efectivo el contenido
del presente articulo y las disposiciones constitucionales relativas,
y para sancionar penal y administrativamente las conductas que
impliquen el incumplimiento o la elusiéon por simulaciéon de lo
establecido en este articulo”.3?

Reformas nonatas al articulo 115 Constitucional

De acuerdo a la base de datos de la Gaceta Parlamentaria de la Camara
de Diputados del Congreso de la Unién* se encuentra que entre el 5
de septiembre de 2006 y el 12 de agosto de 2009 se presentaron 65
iniciativas de reformas al articulo 115 Constitucional, de las cuales cuatro
fueron dictaminadas positivamente y las 61 restantes nunca fueron

3 |bidem.
34 Consultada el 28 de agosto de 2009 en el sitio http://gaceta.diputados.gob.mx/
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dictaminadas. De las cuatro iniciativas aprobadas una fue publicada el
20 de julio de 2007, otra el 24 de agosto de 2009 y las dos restantes se
incluyeron en las reformas publicadas el 18 de junio de 2008.

A continuacion se presenta un extracto de las 60 iniciativas que recibio
la Camara de Diputados de la LX Legislatura, indicando al final de cada
una la fecha (iniciando por el mes, dia y afo) en que fue turnada a la
Comision de Puntos Constitucionales y el o los nombres de quienes
hicieron dichas propuestas:

1. Los Municipios garantizaran la participacion ciudadana en la
planeacion, ejecucidn y vigilancia de las obras y acciones que realicen
(Fecha: 09/05/2006. Enviada por la Camara de Senadores).

2. Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios municipales
de dos o mas entidades federativas formen o tiendan a formar una
continuidad demogréfica, la federacion, las entidades federativas y los
municipios respectivos planearan y regularan de manera conjunta y
coordinada el desarrollo de dichos centros con apego a la ley federal de
la materia, debiendo constituir fondos financieros comunes para la mas
eficaz prestacion de los servicios (Fecha: 09/14/2006. Presentada por el
diputado Gustavo Cardenas Monroy, PRI).

3. Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios municipales
de dos o mas entidades federativas formen o tiendan a formar una
continuidad demografica, la federacion, las entidades federativas y los
municipios deberan planear y regular de manera conjunta y coordinada

3% Se incluyeron sus observaciones en las reformas al articulo 115 Constitucional referente al
derecho de acceso a la informacién publica.
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el desarrollo de dichos centros y asociarse bajo las figuras juridicas
correspondientes (Fecha: 09/19/2006. Presentada por el diputado Luis
Gustavo Parra Noriega, PAN).

4. Las leyes federales no limitaran la facultad de los estados para
establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y c¢), ni
concederan exenciones en relacién con las mismas. Las leyes estatales
no estableceran exenciones o subsidios en favor de persona o institucién
alguna respecto de dichas contribuciones (Fecha: 10/17/2006.
Presentada por el diputado Gustavo lldefonso Mendivil Amparan, PRI).

5. Los estados, en el ejercicio de su soberania, determinaran en sus
respectivas constituciones los requisitos de elegibilidad, la duracién del
mandato, las reglas de sustitucion, el régimen de incompatibilidades y
la reeleccion de los miembros de los ayuntamientos (Fecha: 10/19/2006.
Presentada por los diputados José Rosas Aispuro Torres y César
Camacho Quiroz, PRI).

6. Los presupuestos de egresos seran aprobados por los ayuntamientos
con base en sus ingresos disponibles, debiendo senalar las
remuneraciones de los servidores plblicos de los ayuntamientos y
dependencias de la administracion publica municipal, centralizada y
descentralizada, las cuales no seran mayores a las que perciban los
diputados federales (Fecha: 10/26/2006. Presentada por la diputada
Valentina Valia Batres Guadarrama, PRD).

7. Las legislaturas de los estados aprobaran las leyes de ingresos de
los municipios, revisaran y fiscalizaran sus cuentas publicas, mediante
un sistema de evaluacion del desempeno, analisis costo-impacto
social, auditorias y conforme a la contabilidad gubernamental que sera
de aplicacion obligatoria y se llevara con base acumulativa (Fecha:
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11/16/2006. Presentada por el diputado Pablo Trejo Pérez, PRD).

8. Los habitantes del municipio tendran derecho a voz ciudadana en los
ayuntamientos (Fecha: 11/21/2006. Presentada por el diputado Santiago
Gustavo Pedro Cortés, PT).

9. El Jefe del Gobierno Federal tendra el mando de la fuerza publicaen los
lugares donde resida habitual o transitoriamente (Fecha: 12/07/2006.
Presentada por el diputado Jeslis Ramirez Stabros, PRI).

10. Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, democratico, representativo, participativo y
popular (Fecha: 12/12/2006. Presentada por el diputado David Mendoza
Arellano, PRD).

11. Las Legislaturas de los estados estableceran los parametros para la
asignacion de sueldos, salarios y compensaciones de los funcionarios
de los ayuntamientos de elecciéon popular, de confianza o empleados
(Fecha: 01/03/2007. Presentada por el Congreso de Michoacan).

12. Los presupuestos de egresos municipales seran aprobados en
cabildo, por los sindicos y regidores, previo examen, discusién y, en su
caso modificacién del proyecto enviado por el presidente municipal con
base en sus ingresos disponibles (Fecha: 02/13/2007. Presentada por el
diputado Raciel Pérez Cruz, PRD).

13. Se deroga el segundo parrafo de la fraccion | del articulo 115 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, dejando que
sean las legislaturas locales quienes, establezcan en sus constituciones,
si asilo consideran adecuado, lafigura de lareeleccidn de los integrantes
de los ayuntamientos, de acuerdo a las caracteristicas de cada estado
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(Fecha: 03/08/2007. Presentada por la diputada Esmeralda Cardenas
Sanchez, PAN).

14. Los municipios crearan las empresas propias municipales que
requiera el desarrollo de la comunidad, donde participara el gobierno
del estado como accionista, pero la inversion privada nunca sera mayor
del 25 por ciento de las acciones correspondientes. Los municipios
propondran ante sus congresos locales su presupuesto de ingresos y
egresos para el ano respectivo (Fecha: 03/13/2007. Presentada por el
senador Gabino Cué Monteagudo, Convergencia).

15. Las leyes de los estados introduciran el principio de la representacion
proporcional pura en la eleccién de los ayuntamientos de todos los
municipios, eligiendo por planilla separada al presidente municipal de
los otros integrantes del cabildo (Fecha: 03/13/2007. Presentada por el
diputado Raciel Pérez Cruz, PRD).

16. Enla determinacion de las remuneraciones de los servidores publicos
municipales, los ayuntamientos deberan atender en el correspondiente
decreto presupuestal los lineamientos previstos en el articulo 127 de
esta Constitucion (Fecha: 03/13/2007. Presentada por los diputados
Mario Alberto Salazar Madera, Carlos Alberto Torres Torres y Salvador
Arredondo Ibarra, PAN).

17.Estaranexentosdecontribucioneslasviasgeneralesdecomunicacion,
las presas, canales, bordos y zanjas, los diques, escolleras, malecones y
demas obras de los puertos, las pistas de los aeropuertos y los terrenos
adyacentes, las plazas, paseos y parques publicos, la parte del terreno
para la instalacion de ductos y los demas bienes de uso comun que no
estén concesionados y no cuenten con edificaciones (Fecha: 03/15/2007.
Presentada por el senador Francisco Javier Obregén Espinoza, PT).
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18.Enlosmunicipioslademocraciaparticipativalaejercerandirectamente
los ciudadanos mediante las instituciones del referéndum, plebiscito,
revocacion del encargo e iniciativa popular (Fecha: 03/27/2007.
Presentada por la diputada Ménica Fernandez Balboa, PRD).

19. Las legislaturas de los estados determinaran en sus respectivos
ordenamientos municipales las facultades de los sindicos, de los
regidores y de los presidentes municipales (Fecha: 04/25/2007.
Presentada por el diputado Silvio Gomez Leyva, PAN).

20. Los municipios procuraran el equilibrio presupuestal (Fecha:
04/25/2007 (Presentada por el diputado Carlos René Sanchez Gil, PAN).

21. Las leyes federales no limitaran la facultad de los estados para
establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y c¢), ni
concederan exenciones en relacién con las mismas, a favor de persona o
institucion alguna, sea de dominio publico o privado, en sus tres niveles
de gobierno (Fecha: 04/25/2007. Presentada por el diputado Gerardo
Octavio Vargas Landeros, PRI).

22. Se requiere el acuerdo de las dos terceras partes de los miembros
de los ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten el patrimonio
inmobiliariomunicipal, paracelebraractos o convenios que comprometan
al municipio por un plazo mayor al periodo del ayuntamiento o para
cuestiones de deuda (Fecha: 04/25/2007. Presentada por el diputado
Miguel Angel Monraz Ibarra, PAN: a nombre propio y de diversos
diputados del PAN).

23. Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los
ayuntamientos, electos popularmente por eleccion directa, podran ser
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reelectos para el periodo inmediato (Fecha: 05/03/2007. Presentada por
el Congreso de Baja California).

24. Los servidores publicos municipales se abstendran de usar o prestar
su imagen, nombre o voz en la publicidad, propaganda y en toda la
informacidn relacionada con las actividades de comunicacién social de
dependencias y entidades ya sea publicada o transmitida en los medios
impresos y electrénicos (Fecha: 05/09/2007. Presentada por el diputado
Jacinto Gémez Pasillas, Nueva Alianza).

25. Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular y laico (Fecha: 05/09/2007.
Presentada por el diputado Alfonso Izquierdo Bustamante, PRI).

26. Cada municipio sera gobernado por un ayuntamiento de eleccion
popular directa, integrado por un presidente municipal y el nimero
de regidores y sindicos seran elegidos por planilla separada (Fecha:
05/16/2007. Presentada por el diputado Raymundo Cardenas Hernandez,
PRD; en nombre de los diputados Silvia Oliva Fragoso, Salvador Ruiz
Sanchez, Ménica Fernandez Balboa y David Mendoza Arellano, PRD).

27. Las legislaturas de los estados podran establecer contribuciones
a favor de sus municipios por la prestacion del servicio de alumbrado
publico, aun cuando para su determinacién se utilice como base el
consumo de energia eléctrica (Fecha: 05/30/2007. Presentada por el
Congreso de Chihuahua).

28. Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, laico, democratico, representativo, participativo y popular
(Fecha: 07/31/2007. Presentada por las diputadas Claudia Lilia Cruz
Santiago e Irene Aragén Castillo, PRD).
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29. Los recursos publicos federales que sean transferidos o asignados
a los municipios deberan llevar a cabo el control y registro conforme a
los criterios que establezcan la entidad superior de la federacién y la
ley reglamentaria (Fecha: 08/15/2007. Presentada por el diputado Hugo
Eduardo Martinez Padilla, PRD).

30. Todos los funcionarios municipales designados mediante eleccién
popular directa presentaran, ante la sociedad de su circunscripcion,
un informe por escrito, en el que manifiesten las actividades realizadas
durante el ejercicio (Fecha: 09/04/2007. Presentada por el diputado
Santiago Gustavo Pedro Cortés, Alternativa).

31. Los Municipios tendran a su cargo los servicios de agua potable,
drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposiciéon de aguas residuales,
recarga de acuiferos con agua de lluvia limpia (Fecha: 09/06/2007.
Presentada por el diputado Apolonio Méndez Meneses, PAN).

32. Los municipios deberan coordinarse y asociarse para la mas eficaz
prestacion de los servicios publicos, asi como el ordenamiento territorial
de competencia compartida para el mejor ejercicio de las funciones que
les correspondan (Fecha: 10/04/2007. Presentada por el diputado Juan
Manuel San Martin Hernandez, PRD).

33. Los municipios estaran facultados para formular, aprobar y
administrar la zonificacién y planes de desarrollo urbano municipal bajo
el principio del interés publico (Fecha: 10/16/2007. Presentada por el
diputado Juan Manuel San Martin Hernandez, PRD).

34. Los municipios percibiran las contribuciones, incluyendo tasas
adicionales, que deberan establecer los Estados a su favor sobre la
propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, division, consolidacion,
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traslacion y mejora, asi como las que tengan por base el cambio de valor
delosinmuebles (Fecha: 11/12/2007. Presentada por los diputados Silvia
Oliva Fragoso, Francisco Marquez Tinoco y Salvador Ruiz Sanchez,
PRD).

35. Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los
ayuntamientos, electos popularmente por eleccion directa, podran ser
reelectos hasta en tres periodos consecutivos en el mismo cargo. Sin
perjuicio de lo anterior los presidentes municipales podran ser electos
en el periodo inmediato a los cargos de regidor o sindico y éstos a su
vez podran ser electos para el periodo inmediato al cargo de presidente
municipal (Fecha: 11/14/2007. Presentada por el diputado Alberto
Vazquez Martinez, PAN).

36. Los municipios inmersos en zonas metropolitanas declaradas por el
Congreso de la Unién tendran la obligacién de coordinarse y asociarse
paralamas eficaz prestacion de los servicios publicos y el mejor ejercicio
de sus funciones. Para ello constituirdn un organismo intermunicipal
permanente, con la participacion y representacion proporcional de
los ayuntamientos de los municipios integrantes (Fecha: 11/22/2007.
Presentada por los diputados Carlos René Sanchez Gil y Francisco
Javier Plascencia Alonso, PAN).

37. No habra autoridad intermedia alguna entre el municipio y el gobierno
del estado, con excepcién de los institutos metropolitanos que creen
las entidades federativas o municipales que constituyan los municipios
que tengan como finalidad establecer la planeaciéon de obra publica
y prestacion de servicios de manera conjunta (Fecha: 12/12/2007.
Presentada por el diputado Jaime Espejel Lazcano, PRD).
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38. Las comunidades indigenas y los municipios que reconozcan su
pertenencia a un pueblo indigena tendran la facultad de asociarse
libremente, a fin de coordinar sus acciones como pueblos (Fecha:
12/13/2007. Presentada por el diputado Marcos Matias Alonso, suscrita
por integrantes de la Comision de Asuntos Indigenas).

39. Los Estados y la Ciudad de México adoptaran, para su régimen
interior, la forma de gobierno republicano, representativo, popular,
teniendo como base de su organizacion politica y administrativa el
Municipio Libre (Fecha: 02/28/2008. Presentada por la diputada Silvia
Oliva Fragoso, PRD).

40. Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los
ayuntamientos, electos popularmente por eleccién directa, podran
durar en su encargo un periodo de hasta cuatro afnos y no podran ser
reelectos para el periodo inmediato (Fecha: 03/06/2008. Presentada por
el diputado Manuel Salvador Salgado Amador, PVEM).

41. Las bases generales de la administracién publica municipal y del
procedimiento administrativo, incluyendo los medios de impugnacion
y los 6rganos para dirimir las controversias entre dicha administracién
y los particulares, con sujeciéon a los principios de igualdad, no
discriminacién, publicidad, audiencia y legalidad (Fecha: 04/24/2008.
Presentada por diputados de diversos grupos parlamentarios).

42. Los gobiernos estatales haran participe al gobierno federal del
rendimiento de las contribuciones especiales que generen, en la
proporciéon que las leyes secundarias determinen. Las legislaturas
locales fijaran el porcentaje correspondiente a los municipios, en sus
ingresos por concepto del impuesto sobre energia eléctrica (Fecha:
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04/30/2008. Presentada por el diputado Jacinto Gémez Pasillas, Nueva
Alianza).

43. Los municipios con la aprobacién de las dos terceras partes de
los integrantes del cabildo municipal, tendran la facultad de celebrar
convenios con otros ayuntamientos de la misma entidad o de otros
estados delafederacion, cuando existalafinalidad de impulsar proyectos
que les permitan lograr una mayor integracion econdémica, social y
territorial, con el objeto de dar sustento a proyectos detonadores del
desarrollo regional en beneficio de los habitantes de sus comunidades,
asi como coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacion de
los servicios publicos (Fecha: 04/30/2008. Presentada por la diputada
Lorena Martinez Rodriguez, PRI).

44. Las legislaturas de los estados determinaran los montos maximos de
los sueldos y compensaciones, que percibiran los presidentes, sindicosy
regidores municipales, en cada afio de ejercicio administrativo; debiendo
tomar en cuenta, la situacién econdmica, demografica, territorial, de
cada uno de los municipios (Fecha: 04/30/2008. Presentada por el
diputado Rafael Villicafha Garcia, PRD).

45. Los municipios percibiran las contribuciones, incluyendo tasas
adicionales, que establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria,
de su fraccionamiento, divisidén, consolidacion, traslacién y mejora asi
como las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles
(Fecha: 04/30/2008. Presentada por la diputada Maria Elena Torres
Baltazar, PRD).

46. Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicana, representativa y participativa, popular teniendo como base
de su division territorial y de su organizacion politica y administrativa,
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el municipio libre (Fecha: 05/14/2008. Presentada por la diputada Irene
Aragén Castillo, PRD).

47. Cada municipio sera gobernado por un ayuntamiento de eleccién
popular directa, integrado por un presidente municipal y el nimero de
regidores y sindicos que la ley determine; duraran en su encargo seis
anos, con excepcion de los regidores cuyo periodo sera de tres y seran
electos de manera concurrente con las legislaturas locales (Fecha:
05/21/2008. Presentada por el diputado Felipe Diaz Garibay, PAN).

48. Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, democratico, representativo, participativo y popular,
teniendo como base de su division territorial y de su organizacién politica
y administrativa, el municipio libre (Fecha: 07/02/2008. Presentada por
la diputada Claudia Lilia Cruz Santiago, PRD).

49. Los municipios al adoptar la forma de gobierno participativo
aseguraran la participacion ciudadanay vecinal en consultas ciudadanas
de acuerdo a lo que establezcan las correspondientes Constituciones
estatales y leyes en la materia (Fecha: 10/02/2008. Presentada por el
diputado Efrain Morales Sanchez, PRD).

50. Los municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran
coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios
publicos o el mejor ejercicio de las funciones que les correspondan,
y también para impulsar la planeacién y el desarrollo regional (Fecha:
10/07/2008. Presentada por el diputado Alfonso Izquierdo Bustamante,
PRI).

51. Enla determinacién de las remuneraciones de los servidores publicos
municipales, los ayuntamientos deberan atender en el correspondiente
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decreto presupuestal, los lineamientos previstos en el articulo 127 de
esta Constitucion (Fecha: 10/23/2008. Presentada por los diputados
Mario Alberto Salazar Madera y Dora Alicia Martinez Valero, PAN).

52. Los integrantes del ayuntamiento deberan de excusarse, abstenerse
o prohibirse, habiendo o no una relacién jerarquica de por medio, sobre
la intervencion, directa o indirecta, de servidores publicos municipales
en cualquiera de las modalidades de seleccién de personal o bien, en
su caso, de la aplicacion de una sancion que recaiga particularmente en
algun servidor publico, teniendo interés personal, beneficio econdémico,
familiar o de negocios (Fecha: 12/11/2008. Presentada por el diputado
Rafael Villicaha Garcia, PRD).

53. Los integrantes del ayuntamiento en el ejercicio de sus funciones,
la calidad, profesionalismo, objetividad e imparcialidad seran los
principios que orienten su actuacién (Fecha: 12/11/2008. Presentada
por el diputado Carlos Madrazo Limén, PAN).

54. Se crearan Consejos de Desarrollo Metropolitano, que se integraran
en las comisiones relativas a las problematicas especificas que
requieran de la atencién conjunta de los municipios (Fecha: 12/11/2008.
Presentada por el diputado Arnoldo Ochoa Gonzalez, PRI. Turnada a la
Comisién de Puntos Constitucionales).

55. Los estados delimitarany declararan, en el ambito de su competencia,
las zonas metropolitanas estatales de conformidad con la Ley de la
materia, y de manera coordinadaplanearanyregularan conlos municipios
el desarrollo en dichas zonas. La federacion, las entidades federativas
y los municipios, preveran el financiamiento para la ejecucién de los
planes y proyectos de desarrollo metropolitano (Fecha: 01/21/2009.
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Presentada por el diputado Carlos Augusto Bracho Gonzalez, PAN, y
suscrita por integrantes de la Comision de Desarrollo Metropolitano).

56. Se podra establecerlafigurade administrador municipal como auxiliar
del ayuntamiento en el ejercicio sus atribuciones y responsabilidades
ejecutivas. Asimismo estableceran las bases generales de su
procedimiento administrativo, incluyendo los medios de impugnacién
y los 6rganos para dirimir las controversias entre dicha administracion
y los particulares, con sujecion a los principios de igualdad, publicidad,
audiencia y legalidad (Fecha: 04/01/2009. Presentada por la diputada
Maria del Consuelo Arguelles Arellano, PAN).

57. En caso de declararse desaparecido un ayuntamiento o por renuncia
o falta absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley
no procede que entren en funciones los suplentes ni que se celebren
nuevas elecciones, las legislaturas de los estados designaran de entre
los vecinos a los concejos municipales que concluiran los periodos
respectivos (Fecha: 04/30/2009. Presentada por el diputado Silvestre
Alvarez Ramén, PRD).

58. Los municipios, estaran obligados a implementar un sistema de
gestion de la calidad, en los términos que las leyes federales o estatales
determinen (Fecha: 04/30/2009. Presentada por el diputado Francisco
Javier Santos Arreola, PRD).

59. La ley establecera el mecanismo de compensacion correspondiente
para los municipios en los que existan bienes de dominio publico de la
federacion (Fecha: 05/27/2009. Presentada por el diputado Francisco
Javier Calzada Vazquez, PRD).
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60. Quedaran exentas del cobro de impuestos las escuelas publicas
en todos sus niveles, entendiéndose desde el nivel preescolar hasta el
superior (Fecha: 07/15/2009. Presentada por el diputado Jorge Alejandro
Salum del Palacio, PAN).

61. Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual
se formara de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan,
asi como de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas
establezcan a su favor, misma que sera registrada en el Sistema
Nacional de Registro Contable para que este promueva los
incentivos por mejora en la recaudacién. (Fecha: 08/12/2009.
Presentada por el diputado Jorge Alejandro Salum del Palacio, PAN).

Consideracion final

A pesar de que se ha fortalecido el marco legal, la gran mayoria de
los municipios del pais enfrentan rezagos para cumplir fehacientemente
sus funciones y servicios, lo que genera un alto grado de inequidad
entre la poblacién. De alli de que sea necesario retomar el espiritu del
Constituyente de 1917, para que las contribuciones que administren los
municipios sean “suficientes para atender sus necesidades”.

La reforma municipal del siglo XXI requiere pasar de la emisiéon de
iniciativas legislativas a su aprobacién e implementacién, a fundamentar
dichas propuestas en las necesidades de la poblacién, consolidando la
participacién ciudadana con los procesos de transparencia y rendicién
de cuentas, en la concepcion de lo local como el nuevo eje del desarrollo
nacional y en laimplementacion de un sistema tendiente a la distribucién
de atribuciones, responsabilidades, competencias y recursos.
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Finalmente considero que no se debe implementar la reeleccidn
inmediata de presidentes municipales si no se incluye la revocacion de
mandato y que dada la crisis econémica es conveniente que se reforme
la fraccion | del articulo 115 Constitucional, a efecto de fijar el nimero
minimo y maximo de sindicos y regidores.®

3 Es recomendable que cada ayuntamiento esté integrado por un sindico y entre seis y diez
regidores.
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Fuente: Gaceta Offclal del Distito Feaeral ael 76 de
noviembre de 2006.

Ley de Sociedad de Convivencia para el
Distrito Federal

DECRETO DE LEY DE SOCIEDAD DE
CONVIVENCIA PARA EL DISTRITO
FEDERAL

ALEJANDRO DE JESUS ENCINAS RODRIGUEZ, Jefe
de Gobierno del Distrito Federal, a sus habitantes
sabed:

Que la Honorable Asamblea Legislativa del Distrito
Federal, IV Legislatura, se ha servido dirigirme el
siguiente:

DECRETO

ASAMBLEA LEGISLATIVA DEL DISTRITO FEDERAL
IV LEGISLATURA

DECRETA

DECRETO DE LEY DE SOCIEDAD DE CONVIVENCIA
PARA EL DISTRITO FEDERAL
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Capitulo |
Disposiciones Generales

Articulo 1.- Las disposiciones contenidas en la presente ley son de
orden publico e interés social, y tienen por objeto establecer las bases
y regular las relaciones derivadas de la Sociedad de Convivencia en el
Distrito Federal.

Articulo 2.- La Sociedad de Convivencia es un acto juridico bilateral que
se constituye, cuando dos personas fisicas de diferente o del mismo
sexo, mayores de edad y con capacidad juridica plena, establecen un
hogar comun, con voluntad de permanencia y de ayuda mutua.

Articulo 3.- La Sociedad de Convivencia obliga a las o los convivientes,
en razon de la voluntad de permanencia, ayuda mutua y establecimiento
del hogar comun; la cual surte efectos frente a terceros cuando la
Sociedad es registrada ante la Direccién General Juridica y de Gobierno
del Organo Politico-Administrativo correspondiente.

Articulo 4.- No podran constituir Sociedad de Convivencia, las personas
unidas en matrimonio, concubinato y aquéllas que mantengan vigente
otra Sociedad de Convivencia.

Tampoco podran celebrar entre si Sociedad de Convivencia, los parientes
consanguineos en linea recta sin limite de grado o colaterales hasta el
cuarto grado.

Articulo 5.- Para los efectos de los demas ordenamientos juridicos, la
Sociedad de Convivencia se regira, en lo que fuere aplicable, en los
términos del concubinato y las relaciones juridicas que se derivan de
este ultimo, se produciran entre los convivientes.
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Capitulo Il
Del Registro de la Sociedad de Convivencia

Articulo 6.- La Sociedad de Convivencia debera hacerse constar por
escrito, mismo que sera ratificado y registrado ante la Direccion General
Juridica y de Gobierno del Organo Politico Administrativo del domicilio
donde se establezca el hogar comun, instancia que actuara como
autoridad registradora.

Articulo 7.- El documento por el que se constituya la Sociedad de
Convivencia debera contener los siguientes requisitos:

I. El nombre de cada conviviente, su edad, domicilio y estado civil, asi
como, los nombres y domicilios de dos testigos mayores de edad;

Il. El domicilio donde se establecera el hogar comun;

lll. La manifestacion expresa de las o los convivientes de vivir juntos en
el hogar comun, con voluntad de permanencia y ayuda mutua; y

IV. Puede contener la forma en que las o los convivientes regularan la
Sociedad de Convivencia y sus relaciones patrimoniales. La falta de
éste requisito no sera causa para negar el Registro de la Sociedad, por
lo que a falta de este, se entendera que cada conviviente conservara el
dominio, uso y disfrute de sus bienes, asi como su administracion.

V. Las firmas de las o los convivientes y de las o los testigos.

Articulo 8.- La ratificacion y registro del documento a que se refiere
el articulo 6 de esta ley, debera hacerse personalmente por las o los
convivientes acompanados por las o los testigos.
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La autoridad registradora debera cerciorarse fehacientemente de la
identidad de las o los comparecientes.

Articulo 9.- Durante la vigencia de la Sociedad de Convivencia se
pueden hacer, de comun acuerdo, las modificaciones y adiciones
que asi consideren las o los convivientes respecto a como regular la
Sociedad de Convivencia y las relaciones patrimoniales, mismas que
se presentaran por escrito y seran ratificadas y registradas sélo por las
o los convivientes, ante la autoridad registradora del Organo Politico
Administrativo del lugar donde se encuentre establecido el hogar
comdun.

Articulo 10.- Las o los convivientes presentaran para su ratificacion
y registro a la Direccién General Juridica y de Gobierno del Organo
Politico Administrativo, que corresponda, cuatro tantos del escrito de
Constitucion de la sociedad de Convivencia, los cuales seran ratificados
en presencia de la autoridad registradora; quien para los efectos de este
acto tendra fe publica y expresara en cada uno de los ejemplares el
lugar y fecha en que se efectua el mismo.

Hecho lo anterior, la autoridad estampara el sello de registro y su firma,
en cada una de las hojas de que conste el escrito de constituciéon de la
Sociedad.

Uno de los ejemplares sera depositado en dicha Direccioén; otro debera
ser enviado por la misma autoridad al Archivo General de Notarias para
su registro, y los dos restantes seran entregados en el mismo acto a las
o los convivientes.
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El mismo procedimiento se debera seguir para la ratificacion y registro
de modificaciones y adiciones que se formulen al escrito de constituciéon
de la Sociedad de Convivencia.

Cuando falte alguno de los requisitos sefalados en el articulo 7 de esta
ley, la autoridad registradora debera orientar a las o los convivientes a
efectos de que cumplan con los mismos, sin que ello sea motivo para
negar el registro.

Por el registro de la Sociedad de Convivencia a que se refiere este
articulo, se pagara a la Tesoreria del Distrito Federal, el monto que por
ese concepto especifique el Cédigo Financiero del Distrito Federal.

Para los efectos de este articulo, contra la negacion del registro,
ratificacion, modificacién y adicién por parte de las o los servidores
publicos del Distrito Federal competentes, sin causa justificada, las
personas interesadas podran recurrir el acto en los términos de la Ley de
Procedimiento Administrativo del Distrito Federal. Independientemente
de la responsabilidad administrativa y/o sanciones a que se hagan
acreedores dichos funcionarios en términos de la legislacién aplicable.

La Consejeria Juridica y de Servicios Legales del Gobierno del Distrito
Federal en coordinacion con el Archivo General de Notarias y los
Organos Politico Administrativos, implementara un sistema de control y
archivo de Sociedades de Convivencia.

Con su registro, la Sociedad de Convivencia surtira efectos contra
terceros. Los asientos y los documentos en los que consten el acto
constitutivo y sus modificaciones, podran ser consultados por quién lo
solicite.
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Articulo 11.- Cualquiera de las o los convivientes puede obtener de la
autoridad registradora copia certificada del documento registrado, de
sus modificaciones, asi como del aviso de terminacion previo pago
correspondiente de derechos.

Articulo 12.- En caso de que una de las partes pretenda formar una
Sociedad de Convivenciay tenga una subsistente, se aplicara lo previsto
por el articulo 4 de esta ley, negandole el registro de la nueva hasta en
tanto no dé por terminada la existente, siguiendo los tramites para tal
efecto.

Capitulo Il
De los Derechos de los Convivientes

Articulo 13.- En virtud de la Sociedad de Convivencia se generara el
deber reciproco de proporcionarse alimentos, a partir de la suscripcién
de ésta, aplicandose al efecto lo relativo a las reglas de alimentos.

Articulo 14.- Entre los convivientes se generaran derechos sucesorios,
los cuales estaran vigentes a partir del registro de la Sociedad de
Convivencia, aplicandose al efecto lo relativo a la sucesion legitima
entre concubinos.

Articulo 15.- Cuando uno de las o los convivientes sea declarado en
estado de interdiccion, en términos de lo previsto por el Cédigo Civil para
el Distrito Federal, la o el otro conviviente sera llamado a desempenar la
tutela, siempre que hayan vivido juntas o juntos por un periodo inmediato
anterior a dos anos a partir de que la Sociedad de Convivencia se haya
constituido, aplicandose al efecto las reglas en materia de tutela legitima
entre conyuges o sin que mediare este tiempo, cuando no exista quien
pueda desempeifar legalmente dicha tutela.
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Articulo 16.- En los supuestos de los articulos 13,14, 15,18, 21 y 23 de
esta ley se aplicaran, en lo relativo, las reglas previstas en el Cédigo
Civil para el Distrito Federal.

Articulo 17.- Se tendra por no puesta toda disposicién pactada en la
Sociedad de Convivencia que perjudique derechos de terceros. El
tercero que sea acreedor alimentario tendra derecho a recibir la pension
alimenticia que en derecho le corresponda, subsistiendo la Sociedad de
Convivencia en todo lo que no contravenga ese derecho.

Seran nulos y se tendran por no puestos los pactos limitativos de
la igualdad de derechos que corresponde a cada conviviente y los
contrarios a la Constitucion y a las leyes.

Todo conviviente que actie de buena fe, debera ser resarcido de los
dafos y perjuicios que se le ocasionen.

Articulo 18.- Las relaciones patrimoniales que surjan entre las o los
convivientes, se regiran en los términos que para el acto sefalen las
leyes correspondientes.

Articulo 19.- En caso de que alguno de las o los convivientes de la
Sociedad de Convivencia haya actuado dolosamente al momento de
suscribirla, perdera los derechos generados y debera cubrir los dafios y
perjuicios que ocasione.

Capitulo IV
De la terminacion de la Sociedad de Convivencia

Articulo 20.- La Sociedad de Convivencia termina:
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I. Por la voluntad de ambos o de cualquiera de las o los convivientes.

Il. Por el abandono del hogar comun de uno de las o los convivientes
por mas de tres meses, sin que haya causa justificada.

lll. Porque alguno de las o los convivientes contraiga matrimonio o
establezca una relacién de concubinato.

IV. Porque alguno de las o los convivientes haya actuado dolosamente
al suscribir la Sociedad de Convivencia.

V. Por la defuncién de alguno de las o los convivientes.

Articulo 21.- En el caso de terminacion de la Sociedad de Convivencia,
el conviviente que carezca de ingresos y bienes suficientes para su
sostenimiento, tendra derecho a una pensién alimenticia sélo por
la mitad del tiempo al que haya durado la Sociedad de Convivencia,
siempre que no viva en concubinato, contraiga matrimonio o suscriba
otra Sociedad de Convivencia.

Este derecho podra ejercitarse sélo durante el afo siguiente a la
terminacion de dicha sociedad.

Articulo 22.- Si al término de la Sociedad de Convivencia el hogar comun
se encontraba ubicado en un inmueble cuyo titular de los derechos sea
uno solo de las o los convivientes, el otro debera desocuparlo en un
término no mayor a tres meses.

Dicho término no aplicara en el caso de que medien situaciones que
pongan en riesgo la integridad fisica o mental del titular. En este caso, la
desocupacién debera realizarse de manera inmediata.
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Articulo 23.- Cuando fallezca un conviviente, y éste haya sido titular
del contrato de arrendamiento del inmueble en el que se encuentra
establecido el hogar comun, el sobreviviente quedara subrogado en los
derechos y obligaciones de dicho contrato.

Articulo 24.- En caso de terminacion de una Sociedad de Convivencia,
cualquiera de sus convivientes debera dar aviso por escrito de este
hecho a la autoridad registradora del Organo Politico Administrativo
del hogar en comun, la que debera hacer del conocimiento de dicha
terminacion al Archivo General de Notarias. La misma autoridad debera
notificar de esto al otro conviviente en un plazo no mayor de 20 dias
habiles, excepto cuando la terminacion se dé por la muerte de alguno
de las o los convivientes en cuyo caso debera exhibirse el acta de
defuncién correspondiente, ante la autoridad registradora.

En caso de que la terminacién de la Sociedad sea por la ausencia de
uno de las o los convivientes, la autoridad procedera a notificar por
estrados.

Articulo 25.- El Juez competente para conocer y resolver cualquier
controversia que se suscite con motivo de la aplicacion de esta ley, es
el de primera instancia, segun la materia que corresponda.

Transitorios

Primero.- El presente decreto entrara en vigor a partir del dia habil
siguiente en que hayan concluido los 120 dias naturales a que se refiere
el Transitorio segundo.

Segundo.- A partirdelapublicacion de lapresente Ley, el Jefe de Gobierno
del Distrito Federal y los Organos Politico Administrativos, deberan

281



Instituto de Administracién PUblica del Estado de México, A. C. Revista 75 Enero-Abril de 2010

realizar las adecuaciones juridico-administrativas correspondientes, en
un plazo no mayor a 120 dias naturales.

Tercero.- Publiquese la presente ley en la Gaceta Oficial del Distrito
Federal, y para su mayor difusién, en el Diario Oficial de la Federacién.

Recinto de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, al dia nueve del
mes de noviembre del afio dos mil seis.- POR LA MESA DIRECTIVA.-
DIP. JOSE ANTONIO ZEPEDA SEGURA, PRESIDENTE.- DIP. MARIA DE
LA PAZ QUINONES CORNEJO, SECRETARIA.- DIP. ESTHELA DAMIAN
PERALTA, SECRETARIA.

En cumplimiento de lo dispuesto por los articulos 122, apartado C, Base
Segunda, fraccion ll, inciso b), de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos; 48, 49 y 67 fraccién Il, del Estatuto de Gobierno del
Distrito Federal, y para su debida publicacién y observancia, expido el
presente Decreto Promulgatorio, en la Residencia Oficial del Jefe de
Gobierno del Distrito Federal, en la Ciudad de México, a los catorce dias
del mes de noviembre de dos mil seis.- EL JEFE DE GOBIERNO DEL
DISTRITO FEDERAL, ALEJANDRO DE JESUS ENCINAS RODRIGUEZ.
EL SECRETARIO DE GOBIERNO, RICARDO RUiZ SUAREZ.
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Ocupacion y Desempleo en México

Apolinar Mena Vargas*
Pedro Aristeo Alvarez Maldonado**

En la actual coyuntura de recesidon econdémica la
poblacién ocupada en México ha crecido muy poco,
e incluso ha disminuido en el ultimo afo.

Con cifras al ultimo trimestre de 2009, del total de
la poblacion de 14 afnos o mas, segun la condicién
de actividad, ocupacién y disponibilidad 79°312,758
personas son el 100% del total, el 59.31% es la
poblacién econdmicamente activa (PEA) y de esta
cantidad el 94.67% esta ocupada y el 5.33 permanece
desocupada; en lo referente a la poblacion no
econdémicamente activa (PNEA), la cantidad de

Fuente: INEG (20710) “Comunicado Num. 065/70 personas es de 32270,849 y representan el 40.69%
a6l 25 de rfebrero ae 2070 Aguascalentes, Ags. T .
I 7 %> del total, de los cuales el 18.15% esta disponible y el
Aregional (2009) Indlcadores  del deterioro de/ 81 .85% no esta dlsponlble

mercado  de  trabglo: LDesempleo,  subempleo

Vv empleo mnformal. 28 ae diciembre de 2009.

Mexico. En hitp./www.aregional.com consuliado . .
o 1/05/2010 Las cifras de desempleo, subempleo y empleo informal

AR AOIY) Atz V) e de indican el fuerte deterioro del mercado de trabajo que
subsistencia o microempresanal. 07 ae malz

de 2070. Mexico. En ﬁfw//wwwafegma/com ha sufrido México en épocas recientes. Los ultimos
consultaco e/ 7/05/2070. L.
datos del INEGI sobre los principales resultados de
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Fecha Indicador Monto
Poblacion Econémicamente Activa 58.3 %
Poblacion No Econémicamente Activa 1.7 %
Enero 2010 PEA ocupada mes referencia (Enero 2010) 94.13 %
Subocupados 10.07 % de la Poblacién ocupada.

Significé un incremento de 0.93
puntos porcentuales respecto al
mes inmediato anterior.

Tasa de desocupacion nacional 5.56 % respecto a la PEA, tasa
superior a la de diciembre del
ano pasado en 0.11 puntos
porcentuales.

Enero 2010

El Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) considera a las
personas ocupadas como aquellas que tienen 14 anos o mas de acuerdo
con la Ley Federal del Trabajo y que estan en condiciones de trabajar y
que han trabajado al menos seis horas en la ultima semana; que tienen
un salario o no (las personas que trabajan en unidades familiares por
ejemplo); que se emplean en actividades formales o informales o que
pueden ser los empleadores (patrones).

Bajo este esquema, los datos preliminares indican que 58.3 % de la
poblacion de 14 afios y mas es econdmicamente activa (esta ocupada
o busca estarlo), mientras que 41.7 % se dedica al hogar, estudia, esta
jubilado o pensionado, tiene impedimentos personales o lleva a cabo
otras actividades (poblacién no econémicamente activa).

Caracteristicas de la poblacion ocupada

La poblacién ocupada alcanzé 94.13 % de la PEA en el primer mes
de este ano. Del total de ocupados, el 66.1 % opera como trabajador
subordinado y remunerado ocupando una plaza o puesto de trabajo,
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4.8 % son patrones o empleadores, un 22.7 % trabaja de manera
independiente o por su cuenta sin contratar empleados y finalmente un
6.4 % opera en los negocios o en las parcelas familiares, contribuyendo

de manera directa a los procesos productivos pero sin un acuerdo de
remuneracion monetaria.

En el ambito urbano de alta densidad de poblaciéon, conformado por
32 ciudades de mas de 100 mil habitantes, el trabajo subordinado y
remunerado representa un 73.3 % de la ocupacién total, es decir 7.2
puntos porcentuales mas que a nivel nacional.

Grafica 1
POBLACION OCUPADA SEGUN SU POSICION
DURANTE ENERO DE 2010
Nacional

Empleadores
4.8%

Trabajadores sin
pago 6.4%

Trabajadores subordinados y
remunerados 66.1%
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Agregado urbano de 32 ciudades

Empleadores

Trabajadores sin 3.7%

pago 4.7%

Trabajadores subordinados y
remunerados 73.3%

Fuente: INEGI.

Composicion de la

. .. | Porcentaje Concepto
poblacion ocupada segun:
16.28 % Primaria incompleta
22.02 % Primaria completa
Nivel de instruccion 100 % 32.47 % Secundaria completa

29.20 % Medio superior y superior

0.03 % No especificado

12.08 % Agropecuario

8.94 % Construccion

15.26 % Industria manufacturera
Actividad econémica 100% 2112 % Comercio

41.05 % Servicios
0.84 % Otros

0.71 No especificado

(continda)
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Composicion de la Porcentaje Concepto
poblacion ocupada segun:

66.08 % Trabajadores subordinados y

remunerados
4.76 % Empleadores
Posicion en la ocupacion 100% - -
22.75 % Trabajadores por cuenta propia
6.40 % Trabajadores sin pago
0.01 % No especificado

(finaliza)

En lo referente a la poblacion desocupada, a nivel nacional, la tasa de
desocupacién (TD) fue de 5.87 % de la PEAen el primer mes de 2010,
porcentaje superior al que se registrdé en igual mes de un afno antes,
cuando se situé en 5.00 por ciento.

La composicién de la poblacién desocupada, de acuerdo al nivel de
instruccion, revela que un 25.3% de los desocupados no completo los
estudios de secundaria, en tanto que los de mayor nivel de instruccién
(media superior y superior) representaron al 74.7 por ciento, lo que nos
informa de un rezago del sector productivo nacional en cuanto a la
generacion de empleo que aproveche la dotacion de capital humano
del pais, de forma que se puedan crear fuentes de trabajo generadoras
de alto valor agregado. Las cifras para la situacion de subocupacién
son de 41.9% y de 58.1% respectivamente.

En este sentido para observar lo que sucede con este tipo de poblacion
y, realizar un analisis mas completo y objetivo del deterioro del mercado
de trabajo, es necesario observar las condiciones del subempleo y del
empleo informal antes mencionado.

287



Instituto de Administracién PUblica del Estado de México, A. C. Revista 75 Enero-Abril de 2010

Grafica 2

TASA DE DESOCUPACION NACIONAL A ENERO DE 2010

7.0

(Porcentaje de la PEA)

6.0

5.87

5.0

5.00

4.0

3.0

2.0

1.0

0.0

EFMAMJJASOND EFMAMJJASOND EFMAMJJASOND EFMAMJJASOND E

2006

Fuente: INEGI.

2007 2008

2009 2010

Sexo

(TD) Enero 2009

(TD) Enero 2010

Masculino

4.84 %

6.16 %

Femenino

5.26 %

5.41 %

Las cifras desestacionalizadas muestran que en el primer mes de 2010 la
TD alcanz6 5.56% de la PEA, nivel superior al del mes previo (5.45%).
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Grafica 3
CIFRAS DESESTACIONALIZADAS Y TENDENCIA
TASA DE DESOCUPACION NACIONAL A ENERO DE 2010
. (Porcentaje de la PEA)
6.0
- 545__5-56
5.0
4.0
3.0 |
2.0
1.0
0.0
EFMAMJJASOND EFMAMJJASOND EFMAMJJASOND EFMAMJJASOND E
2006 2007 2008 2009 2010
|1 Serie Desestacionalizada _-- Tendencia
Fuente: INEGI.

En particular, al considerar solamente el conjunto de 32 principales
areas urbanas del pais, la desocupacién en este ambito significé 7.13%
de la PEA en el mes que se reporta, 1.04 puntos por arriba de la tasa
observada en enero de 2009. Con base en cifras desestacionalizadas,
la TD aumenté 0.73 puntos porcentuales con relacion a la de diciembre
del ano pasado.

Indicadores de la poblacion subocupada

La informacion preliminar de la ENOE durante enero de 2010 senala

que la poblaciéon subocupada, esto es, la que declaré tener necesidad
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y disponibilidad para trabajar mas horas representé 9.3% de la PEA 'y
9.8% de la poblacion ocupada. Estas proporciones son mas altas que
las del mismo mes de un ano antes, cuando se ubicaron en 7.1% y
7.5%, respectivamente.

Mas hombres que mujeres presentaron caracteristicas de subocupacion
en el primer mes de 2010 correspondiendo a esta categoria el 10.9% de
la poblacién ocupada masculina frente al 8.1% de la femenina.

De acuerdo con cifras desestacionalizadas, este indicador presenté
un crecimiento de 0.93 puntos porcentuales en el primer mes de 2010
respecto al mes inmediato anterior.

Grafica 4
POBLACION SUBOCUPADA A ENERO DE 2010
(Porcentaje de la poblacién ocupada)
Serie original

Serie desestacionalizada y tendencia
14.0

12.0

10.0 9.8

8.0 7.5

6.0

4.0

2.0

0.0

EFMAMJJASOND EFMAMJJASOND EFMAMJJASOND EFMAMJJASOND E
2006 2007 2008 2009 2010

290



-iapem

14.0

12.0 5.87

10.0 5.00

8.0 gl

6.0 aben

4.0

2.0

0.0

EFMAMJJASOND EFMAMJJASOND EFMAMJJASOND EFMAMJJASOND E
2007 2008 2009 2010

[} serie Desestacionalizada --- Tendencia

Fuente: INEGI.

Segun Aregional (2009) las expectativas de desempleo internacional
para 2009-2010 presentadas por el Fondo Monetario Internacional (FMI)
la tasa de desempleo podria pasar de 7.4 % durante 2009 a 8.4 % en
2010, siendo los paises industrializados los mas afectados. El articulo
menciona que México podria presentar una tasa de desempleo de 5.7
por ciento durante 2009, 1.7 puntos porcentuales mas que durante
2008, mientras que en 2010 la tasa de desempleo podria llegar al
6.3 %, lo que en buena medida responderia a los limitados esfuerzos del
gobierno federal para incentivar la creacion de empleos formales en el
sector secundario y terciario del pais, asi como la lenta recuperacion de
la demanda en el mercado nacional.

Para atenuar el desempleo en tiempos de recesién econémica, son
necesarias medidas contraciclicas que incentiven laformaciény apertura
de nuevos negocios y por tanto de nuevo empleo.
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Las medidas del gobierno no pueden considerarse como esfuerzos anti-
ciclicos que conlleven al abatimiento del desempleo estructural, puesto
que la cobertura del seguro social para trabajadores desempleados,
el incremento de la capacidad de retiro de recursos de los fondos
de pensiones, asi como la canalizacion de nuevos empleos para la
construccion de diversas obras publicas son medidas temporales que
no conllevan a la recuperacién de empleo formal ni al abatimiento de la
informalidad en el trabajo.

Por otro lado es necesario promover el crecimiento y desarrollo de las
MIPYMEs en el largo plazo, asi como incentivar la vocacidén empresarial
de México, favoreciendo la capacidad de emprender de los jovenes y
poblaciéon en general, mediante el establecimiento de acciones bien
definidas sobre promocion, formacién y asesoria de proyectos micro
empresariales con facilidades fiscales para evitar que los auto empleados
se manejen en una economia informal.

El empleo es una cuestion muy importante ya que esta estrechamente

relacionado con el bienestar de las familias, lo importante también sera
la calidad de estos empleos y sobre todo que sean bien remunerados.
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* Docrtorante por la Universigad Complutense de
Maalia, Esparna,; Frofesoride flosolia en Insiuio,
Esparna.

Etica publica y buen gobierno
Funaamentos, esiaao ae /a cuestion y valores para
e/ serviclio publico

Jaime Rodriguez Alba*

Hace anos que sigo el pensar de Oscar Diego Bautista
en vivo y a través de sus obras. Me precio de aspirar
a una aristotélica amistad con él, pues de quien es
virtuoso no cabe esperar sino actos virtuosos, y desde
luego, este libro lo es. Aprecio en él una integracién
tedricadignade consideraciony merecedoradelhonor
concedido (el premio con Mencién Honorifica). En lo
que sigue deseo referenciar algunas ideas respecto
a este trabajo suyo, si bien advierto de la intenciéon
polémica de las mismas, esto es, de la pretension
de que la obra sea leida como invitacion al tema,
para lo cual dejaré constancia de lo que entiendo
son sus aportaciones y de las claves que lanza a la
arenga del debate ético-politico, tan necesario en los
tiempos actuales. Seguro que el autor coincidira en
la necesidad de tal debate, asi como del impulso de
la ética publica, pues, como él mismo constata en
sus diversas obras, siguiendo tonos aristotélicos, el
objeto de la Etica no son tanto los discursos como
los actos, no tanto hablar del bien como hacerlo e
impulsarlo.

Desde luego, y en un plano filoséfico general, se
constata en la obra cierto kantismo, sin que ello
sirva para sentar las bases de una ética publica fuera
del alcance humano. En efecto, ante los retos de
la globalizacion s6lo cabe, para nuestro autor, una
respuesta ética global. Resuenan, en diversas partes
del libro, ecos kantianos, no por el rigorismo de las
propuestas sino por el humanismo en ellas contenido.
La ética ha de ir orientada a la consecucién de una
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mejor humanidad, y con ello se hace énfasis en como, al modo de las
kantianas lecciones de filosofia de la historia, el sujeto ético es el hombre,
la especie humana, y por ello la tarea ética no es reductible a “simple”
deontologia, a enumeracién de deberes para funcionarios, gobernantes
o ciudadanos, sino un proyecto a largo plazo. Proyecto encaminado a
sentar las bases para una nueva politica que, pese a su novedad, parte
de un “regreso a los origenes”, al pensamiento clasico.

Tras el analisis de la corrupcion, Oscar Diego establece (pagina 140) que
la misma sélo es subsanable -siempre con cuidado en sus afirmaciones,
pues la corrupcién es “inherente” al ser humano, en toda época
y lugar, y la Etica nunca un recurso magico, sino mas “vitamina que
medicina” (pagina 151)- retomando el “camino original de la Politica”.
Camino marcado por una indisociable relacion entre ética y politica.
Relacién que la tradicion occidental fracturé tras la caida en desuso
del pensamiento politico clasico, asociada al fin de la Polis. {En qué
consiste este camino? Basicamente en un “razonamiento societario”. Y
es que toda medida politico-administrativa ha de tener como finalidad
el bienestar de la poblacién. Bienestar para el que la conducta ética
resulta imprescindible. Entiéndase por “conducta ética” toda aquella
que, orientada por la practica de las virtudes que conduce al bien
comun. Retomando estos analisis aristotélicos a modo de fundamento,
no olvida nuestro autor toda la literatura contemporanea al respecto. Asi
como tampoco duda en introducir categorias analiticas que, olvidadas
por una supuesta neutralidad valorativa en al ciencia politica y de la
administracién, permiten sacar a relucir rasgos corruptos de los modelos
politicos vigentes, tan auspiciados como exculpados en nombre de
la “globalizacién”. En efecto, términos como “oligarquia” sirven para
caracterizar las dinamicas antiéticas en las sociedades actuales,
dinamicas fomentadas por la ideologia neoliberal y por programas de
gobierno orientados por ideas que eliminan el concepto de lo publico
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o lo subordinan al interés egoista, como si la accién egoista fuera el
fundamento unico de todo tipo de accion, o como si no hubiera lugar
en el mundo para mayor eficiencia que la del mercado. Eficiencia que,
erigida en modelo de toda eficiencia, no hace sino ocultar los intereses
-que nuestro autor entiende como anhelo de poder (pagina 57) de
aquellos que, colmados ya de riquezas, desean la adulacion social, o
manipular el espacio publico para “privatizarlo”, |éase, hacerlo “de los
suyos”-.

Frente a las nuevas ideologias privatistas -en realidad tan antiguas
como la humanidad misma- Oscar Diego no duda en lanzar, a nuestro
entender, audaces tesis: 1) no cabe “buen gobierno” si éste no se
atiene al reconocimiento del “bien plural”, reconocimiento que no sera
mas que mera moralina si no esta orientado a establecer un equilibrio
que impida los desequilibrios sociales; 2) el conocimiento de Ila virtud
-de lajusticia, diria yo, que es, siguiendo a Aristoételes, la primera de ellas
y las mas importante- es requisito imprescindible para la accién politica
buena, para el buen gobierno, tanto, al menos, como el conocimiento
de los “imperativos de habilidad” inherentes al ejercicio del arte politico
o los conocimientos técnicos inherentes a la gestion publica; 3) por ello
el fomento de la ética -bien de minimos pero también de fines, orientada
al bien comun- es imprescindible para el gobernante y el funcionario,
siendo ademas que estos no son meros “gestores”, pues la dinamica del
interés publico y la del interés privado es divergente; 4) los funcionarios
son, frente la ideologia privatista hoy imperante, necesarios, al ser los
garantes de la independencia de la administracién y de los poderes del
Estado frente a los intereses partidistas, garantes asi del bien comun y
vigilantes de toda forma de patrimonializacién de lo publico; 5) la crisis
de lo publico no se da tanto por su ineficiencia intrinseca, cuanto por la
pérdida de valores y sentido de lo publico, especialmente en tiempos de
globalizacién; 6) la necesidad de fortalecer los valores de lo publico, asi
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como toda virtud publica -tanto en gobernantes, como en ciudadanos
y funcionarios- no se colma, ni es bastante satisfecha, con la simple
emisién de leyes, pues la ley es palabra muerta si no se aborda un “plan
integral” ético que precisa de asignacion de responsables, instituciones,
planes de formacioén, etc.; 7) el desarrollo econémico y social de los
Estados precisa de la difusién de conductas éticas, asi como de la
persecucion de las antiéticas, si bien el simple desarrollo no termina con
lalacra de la corrupcién, piedra de toque para toda ética publica; 8) sélo
la restauracion de la ética practica y de la politica en conexién con la
ética permite una accion recta de gobierno que impida la conversién de
la politica en show, asi como el Spoils System (Weber) tendente a diluir
la especificidad de lo publico bajo la dinamica de los intereses privados,
tan tendentes a la formacion de oligarquias e instrumentalizacién de
la politica para fines partidistas; 9) frente a la visién, hoy comun, de
que lo publico ha de aprender de lo privado, en lo relativo a la gestion,
Oscar Diego tiene el coraje de afirmar la contraparte: también lo privado
puede aprender de lo publico; y 10) tesis de clara raigambre clasica, la
actual hegemonia de antivalores sélo puede ser fruto de la ignorancia
—ignorancia que ha de entenderse, claro esta, en un sentido moral, en
un sentido en el que la orientacion al bien comun del esfuerzo de los
individuos sumados conduce a la maximizacién del beneficio privado,
e, ignorar tal situacién, dejandose arrastrar por la “jaula de hierro” que el
dilema del prisionero establece (buscando el beneficio maximo para el
individuo, que pasa por “trampear” a los demas individuos, la totalidad
de individuos de una sociedad consigue el peor resultado colectivo
y no el mejor individuval), bloquea las posibilidades de una sociedad
“eutaxica”, una sociedad “bien ordenada”, una sociedad en la que
cada uno obtiene recompensa por sus esfuerzos, sin dejar por ello de
satisfacer las necesidades del conjunto social.
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Sobra decir, claro esta, que esta enumeracion de tesis es algo que
yo resefo. Las anteriores tesis no son explicitamente formuladas por
el autor pero entiendo que las mismas, con mayor o menor grado de
claridad, estan disueltas en su obray actiuan a modo de tejido, a modo de
hilo argumental que permite cohesionar y dar sentido teérico al analisis
realizado. Por ello sostuve antes que habia en esta obra una coherencia
digna de alabar. En efecto, acudir a los clasicos no es un capricho, sino
unaexigencia, una necesidad a la hora de retomar un modo de interpretar
y actuar ante la actual coyuntura histérica de crisis. Coyuntura que tiene
su traduccién en el subsistema del servicio publico, infraestructura de lo
social. Se dira, como objecidén, que habra de cuestionarse si es posible
algo asi como el “bien comiin”, cosa en la que no entra nuestro autor, o
si este fuera posible por qué ha de definirse de modo arménico: como si
no pudiera darse la situacién en la que el “bien comun” para un Estado
comporte aniquilar el de otros, o como si el “bien comun” de una clase
social no significara poner en solfa el de las demas. Pero esto, insisto,
son otros temas que, no obstante su interés, han de ser dejados de lado
por aquel que, como Oscar Diego, pretende algo mas realista y practico:
disenar herramientas éticas para la funcidon publica, herramientas que
permitan una mejora social y por ello un mayor bienestar. Fijémonos,
pues, en alguna de los andlisis concretos que en su obra se realizan.

La obra consta de cuatro capitulos, precedidos por una introduccion y
seguidos de una conclusion que recoge lo sustancial de los mismos.
En la introduccidn el autor recalca la importancia de la ética y de como
las conductas éticas generan eficiencia econémica y permiten a los
gobiernos obtener unalegitimidad que, de descuidarla, pierden. También
senala que tres son los supuestos que presiden su investigacién: 1)
a mayor cultura organizacional, mayor eficiencia; 2) a mayor omisiéon
de la misma, mas actos antiéticos; y 3) pese a la pluralidad valorativa
inherente a las sociedades complejas de la actualidad, es posible

297



Instituto de Administracién PUblica del Estado de México, A. C. Revista 75 Enero-Abril de 2010

generar un marco procedimental que permita acuerdos normativos en
materia ética.

El primer capitulo -“De la Etica a la Etica publica”- constituye una
revision de conceptos y una estructuracion teédrica de los fundamentos
de su postura. Deja claro el lenguaje aristotélico -vicio/virtud, prudencia,
juicio recto, etc.- que preside su investigacion, aclara el sentido del
término “valor”, matizando que toda accion es guiada por un principio
que establece una valoracion, que esta valoracién es remitida a un valor
y éste a su vez confirma su naturaleza polar (a todo valor le corresponde
un antivalor). En este primer capitulo Oscar Diego, ademas de dar cuenta
de la destreza en la utilizacidén de un vocabulario filos6fico que deja de
lado su consustancial abstraccion para remitirse y reverenciarse a un
contexto practico-administrativo, senala tres aspectos no exentos de
polémica: 1) pese a que todo sistema de creencias y todo sistema cultural
comportan unos valores hegemonicos diferentes que han de tenerse en
cuenta a la hora de disefar una ética publica -para que ésta no caiga
en el vacio de la abstraccién y sea realizable en la sociedad-, existen
valores universales; 2) la eleccidon entre valores o antivalores es, en tltima
instancia, una eleccion voluntaria, al modo socratico-platénico, diriamos,
pues elegir el mal no es fruto de la tendencia humana al mismo, sino del
defecto de su razén valorativa; 3) no cabe buen gobierno sélo sobre la
base de la racionalidad instrumental, se precisa también de racionalidad
ética, pues sélo esta incumbe al sentido final de las decisiones, sentido
que orienta las mismas. Retomando la visién ciceroniana del “decoro”
como principal virtud del politico, el autor nos recuerda que autoridad
no es lo mismo que despotismo, que el honor es la Unica fama que
ha de perseguir el buen gobernante, que la justicia es el bien ultimo
del Estado, que la libertad exige autonomia e independencia frente al
poder coactivo del interés (privado), que la prudencia como ejercicio
de la virtud conduce a la recta razén y esta es un escudo para el buen
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gobierno, y que éste no es posible sin un conocimiento de la vida, de una
sabiduria que restituye el “circulo de la virtud”: con ética se consigue
el buen gobierno y éste permite el bienestar social, objeto tGltimo de la
accion politica.

En un segundo capitulo -“La ética en la gestidén publica”- nuestro autor
se encarga de repasar los principales modelos de gestion publica,
sefalando sus virtudes y sus defectos. En primera instancia se encarga
del “modelo burocratico-weberiano”; modelo que favorecié la sustituciéon
del modelo patrimonialista por el de la profesionalizacién funcionarial,
favoreciendo asi el desarrollo econémico-social hasta la crisis del
modelo del bienestar. Este modelo, apoyado en un cuestionable “ethos
funcionarial” que exigia la negacién de si y la disciplina moral como
obediencia a la jerarquia, entra en crisis por la lentitud de la burocracia,
asi como por la rigidez, el abuso de poder del “pequeno funcionario”
-abuso del que nos hablan clasicos de la literatura alemana como Kafka o
Musil-. Asi, reforzado este desgaste del modelo por el cambio de valores
a nivel social, asi como por la exigencia de participacién ciudadana,
irrumpe el Nuevo Modelo de Gestién Publica (NGP). Modelo que Oscar
Diego clasifica en dos grandes rubros: un primer momento radical y
otro segundo momento moderado. El primero, el NGP radical, coincide
con el desarrollo de la ideologia neoliberal y su cuestionamiento de lo
publico, pretensidon de sustituirlo por lo privado, asi como su modelo
gerencialista y competitivo de los servicios publicos. Este modelo,
para nuestro autor, no ha generado mayor bienestar en las sociedades,
sino al contrario, pobreza y desigualdades crecientes. La razon: el
olvido de la légicas divergentes que presiden lo privado y lo publico.
La primera orientada al beneficio, la segunda al bienestar, siendo que
este nunca asumira una reducciéon econdmica y no es susceptible de
valorar en términos puramente empresariales. Por ello, cara a valorar
este modelo NGP radical, es preciso atender al siguiente criterio: el
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bienestar de la comunidad. El modelo NGP radical minimizaba el rol de
la ética, al entender que la misma era cuestion puramente técnica -al
modo institucionalista: no hace falta disefio de conductas, basta con
penalizacion y control institucional-. Pero el modelo moderado rescata
la reflexién ética, al comprender que la misma potencia la flexibilidad,
la identificacidn con el cargo, la transparencia y eficiencia en las metas,
rasgos no refidos con la mejora del servicio. La ética adquiere un lugar
propio en la gestion de recursos humanos. Tras repasar la evolucién
histérica de estos modelos de Administracion Publica, pasa el autor a
constatarlos principales hitos enlahistoriade la ética publica, arrancando
de su invocacion tras el caso Watergate hasta la actualidad. El analisis
que realiza es detallado y minucioso, invitamos a recorrerlo. Considera,
en su revision historica, la implementacion, durante los noventa, del
Modelo de Infraestructura Etica de la OCDE, asi como el desarrollo de la
Red de Instituciones de Combate a la Corrupcién y Rescate de la Etica
Publica (RICOREP) en América Latina, o la Iniciativa Interamericana
de Capital Social, Etica y Desarrollo del BID (Banco Interamericano de
Desarrollo). Revisa las distintas iniciativas e hitos histéricos de la Etica
Publica con detalle y en lo esencial, estableciendo las siguientes criticas:
1) estas iniciativas se refieren sélo a funcionarios; 2) no contemplan los
modelos culturales; 3) se dirigen a instituciones, no a personas; y 4)
portan un marcado sesgo ideolégico neoliberal. Todo lo cual apunta
al riesgo de que estas iniciativas se conviertan en mera “moralina
burocratica”. Por ello apuesta Oscar Diego (pagina 92) por un modelo
que, en su trabajo de tesis doctoral, asi como en otras publicaciones
suyas -“Etica para corruptos”, Editorial Desclee de Brower, Bilbao 2009-
denomina “Modelo Etico Integral”. Asi: ha de ser reconocida la Etica por
los gobernantes, ha de organizarse un responsable que formule un plan
de accion, crear un area de ejecucion ética, identificar instrumentos de
trabajo (cédigos éticos, planes de formacion, etc.), una metodologia
de operacion, expandirse la ética a todos los ambitos de gobierno, asi
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como a la participacién del sector privado y de la ciudadania, establecer
un sistema de quejas y denuncias, buscar al colaboracion internacional,
y pautar estrategias de seguimiento.

En el tercer capitulo se realiza un analisis comparativo de diversos
codigos de Etica e iniciativas al respecto. Asi: en EEUU, Gran Bretafia,
Espana, México y la ONU. El detalle de los mismos no es preciso darlo
aqui. Si la valoraciéon que el autor realiza: los cédigos no bastan, han
de ser interiorizados. La simple enumeracién de rasgos éticos no pasa
de ser una lista de deseos. Basta mencionar, como hace el autor, que
los paises nérdicos de Europa son los que mejor valoracion en Etica
Publica obtienen, siendo el caso que son los que menos regulacidn
ética poseen. Un cddigo de ética ha de atender al “espiritu de la ley”,
ha de pugnar por ser interiorizado, para no quedarse en mera excusa
justificatoria de su incumplimiento. Con ello Oscar Diego sefala una
vez mas su kantismo ético: la letra muerta del cédigo sirve sélo para la
obligacién abstracta. Obligacion que mas limita que impulsa, que a lo
sumo bloquea el vicio, pero no impulsa la virtud.

A modo de cierre, el capitulo cuarto -“La ética en la era de la
globalizacion”- sefiala la necesidad de Etica Publica para los restos
suscitados por la globalizacion. Considera el autor que el neoliberalismo
favorece lasustitucion de valores por antivalores, al potenciarlaconducta
competitiva frente a la cooperativa, el individualismo, pasiones como el
odio, el rencor, el resentimiento y actitudes agresivas, generando un
“estado mental desviado y obsesivo” (pagina 119). El olvido de la ética
provocaenlos gobernantes, partidismo, y enlos gobernados, corrupcion.
La cultura individualista fomentada por la globalizacion, basada en los
principios del tener, el placer y el anhelo de poder, potencia un estado
social hobbesiano, en el que todo el mundo esta alerta y en lucha
contra todo el mundo. Semejante debilidad ética es, cuando menos,
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causa de la corrupcion. Muestra de ello es la implementacién practica
de un modelo contractualista de sociedad, modelo que esgrime como
valor la necesidad soberana del individuo-consumidor, pero alejada
del “espiritu de servicio” que evoca la ética. Para delimitar el andlisis,
el autor senala con detalle (paginas 122 a 125) el cuadro de distintos
delitos comunes en el servicio publico, alo que anade, después, pero de
no menor importancia, el cuadro de los antivalores (paginas 125 a 126),
no delictivos en si, pero que, normalizados, conducen a una situacion
en la que se “legitiman” los primeros. También alerta el autor de que
el simple desarrollo econdmico no basta para frenar la corrupcién,
aunque sea cierto que ésta bloquee el desarrollo. La globalizaciéon y
las oligarquias internacionales, especialmente ancladas y auspiciadas
por EEUU, generan incertidumbres y fallos de desarrollo y bienestar de
las sociedades. Fallos para los que soélo vale, a largo plazo, el cambio
de valores. Y aqui terminamos senalando los lineamientos de la nueva
filosofia social que rezuma Oscar Diego y que antes mencionamos:
regresar a la senda antigua de la politica, el razonamiento social, la
racionalidad de fines o valorativa como implemento, que no suplemento
ni complemento, de la racionalidad instrumental.

Las ideas que figuran en la conclusion del libro han sido disueltas a o
largo de la anterior exposicion. Pero quiza la mejor manera de concluir
esta resena -que pretende invitar a la lectura de la obra- sea con una
apreciacion que Oscar Diego acertadamente realiza en la conclusién
de su trabajo. Pues, al ser la actitud componente fundamental de la
interaccioén social, todo programa de restauracion de una politica y una
Administracion Etica ha de contar con la actitud con la que se recibe.
Asi, tan importante como la propagacién del programa ético es el
evitar actitudes que lo bloqueen, que impidan el “renacimiento ético”.
Es un objetivo ético, pues, el evitar: el miedo ante la ética publica, la
ignorancia de su utilidad, el escepticismo respecto a sus posibilidades
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y la confusion conceptual (creer que se trata de asunto religioso o
espiritualista, ajeno a la técnica del gobierno “puro”, mera gestion sin
fin ético-politico).

Quiza el mayor mérito de esta obra estribe en su contribucion a evitar las
actitudes anteriores, dada la precision de sus propuestas, la concision
de las mismas, el detalle de su programa, asi como la neutralidad
axioldgica con la que se pretende retomar el concepto de “bien comun”,
tan central a su planteamiento.
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Criterios para colaborar en la Revista IAPEM

La Revista IAPEM tiene como propdsito fundamental
desde su fundacién en 1989, difundir ensayos
cientificos especializados en Administracién Publica
Local, con énfasis en el Estado de México.

En sus paginas, se publican ademas, ordenamientos
juridicos, resenas, convocatorias e informacion
relevante sobre administracion publica y disciplinas
afines.

El Consejo Directivo del IAPEM 2007-2010, a través
de este medio, invita a los asociados y docentes
del Instituto, servidores publicos, estudiantes vy
estudiosos de nuestra disciplina, a participar en la
Revista IAPEM, entregando o remitiendo ensayos
y colaboraciones para tal fin, mismas que deberan
cumplir con los siguientes criterios basicos:

1. Los ensayos deberan abordar preferentemente
alguna de las siguientes tematicas:

e Planeacion Municipal y Proyectos de Inversion
Local

e Politicas Publicas Estatales y Municipales

e Administracion Publica Municipal

e |nnovaciones en Sistemas de Organizacion e
Informacion para la Gestion Pudblica Local

e Administracion Publica Local y Reforma Fiscal

e Programas Sociales Gubernamentales

e Gobierno Electronico

e Gestion Publica y Medios

305



Instituto de Administracién PUblica del Estado de México, A. C. Revista 75 Enero-Abril de 2010

e Administracion Local y Procuracion de Justicia

e Participacion Social y Gestion Publica Local

e Finanzas Publicas Locales

e Actualizacion del Marco Juridico y Normativo de la Administracion
Publica Local

e Etica en el Servicio Publico

® Rendicion de Cuentas

* Nuevas Tecnologias en la Administracion Publica Local

e Nuevas Modalidades de Prestacion de Servicios Publicos Locales
e Calidad y Productividad en el Servicio Publico

e Colaboracion y Cooperacion Intergubernamental

e federalismo y Municipalismo

2. Los ensayos seran inéditos, no habiéndose publicado en cualquier
medio impreso o electrénico. El incumplimiento de este criterio, sera
Unicamente responsabilidad del autor o autores que entreguen o
remitan los trabajos.

3. Los ensayos deberan cumplir las siguientes caracteristicas: claridad
enellenguaje; calidad y actualidad de lainformacién, rigor metodolégico,
originalidad y relevancia de las aportaciones teéricas y practicas a la
gestiéon publica local.

4. Los ensayos deberan tener una extensiéon minima de 15 cuartillas
y maxima de 25, incluidas en ellas anexos y bibliografia, escritos en
espanol en hojas tamano carta, a doble espacio, en letra Arial de 11
puntos con interlineado de 18 puntos, con el margen superior, inferior
e izquierdo de 3 cm. y el margen derecho de 2.5 cm. Las resehas
seguiran los mismos criterios, pero tendran como extensiéon maxima 5
cuartillas.
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5. Los ensayos y colaboraciones se entregaran, ademas de su versién
impresa, en versién electronica, en Word para Windows reciente. No se
devolveran originales.

6. La caratula debe incluir, en la parte superior, el titulo correcto del
ensayo, el que no excedera de dos renglones, asi como el nombre
completo del autor o autores, y en la parte inferior, en nota al pie de
pagina, datos de identificacién relevantes como: si son asociados
del Instituto de Administracion Publica del Estado de México, A.C.;
cargo actual; actividad profesional; ultimo(s) grado(s) académico(s);
obras publicadas, y las actividades académicas y profesionales mas
relevantes.

7. Las referencias que se utilicen en el texto, seran estrictamente las
necesarias e irdan como notas, al pie de la pagina, como se ejemplifica
a continuacion:

( ) Guerrero Orozco, Omar. (Preparacion y Estudio introductorio). Ciencia
del Estado. Juan Enrique Von Justi. Toluca, México. Ed. Instituto de
Administracion Publica del Estado de México. 1996. p. LVI.

8. Las referencias generales o bibliografia no excederan de 20 y se
incluiran al final del trabajo, conteniendo los elementos basicos de
identificacion de una publicacion, como enseguida se muestra:

Chanes Nieto, José. La Obra de Luis de la Rosa. Toluca, México. Ed.

IAPEM. 2000. 461 pp. (Coleccién La Administracién Publica en México.
Nuestros Clasicos).
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Braibant, Guy. “Reflexiones actuales sobre Administracion Publica”, en
Revista del Instituto de Administraciéon Publica del Estado de México.
Numero 16. Octubre-diciembre. 1992. Toluca, México. IAPEM. pp.
87-101.

9. Los términos técnicos o conceptos que aparezcan en el texto
deberan definirse con claridad en la primera mencion, al igual que las
abreviaturas. La inclusion de cuadros, graficas o tablas se realizara
s6lo en caso de que faciliten la comprension del texto y se citaran las
fuentes originales que sirvieron de base para su elaboracion.

10. Los trabajos se acompanaran de un resumen curricular de los
autores.

11. El Comité Editorial del IAPEM verificara que se cumplan los
puntos establecidos en estos criterios; dictaminara qué trabajos seran
publicados, y podra exigir a los autores de los mismos, si asi lo requiere
el caso, que atiendan sus recomendaciones y observaciones. Asimismo,
el IAPEM podra hacer correccién de estilo y adecuaciones editoriales.

12. El Instituto entregara al autor o autores de cada uno de los apartados,
un total de 3 ejemplares del numero de la Revista IAPEM, en que sus
trabajos fueron publicados.

13. Cualquier asunto relacionado con los ensayos y colaboraciones

no incluido en el presente, sera resuelto por el Comité Editorial del
IAPEM.
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(Nota. Las colaboraciones se entregaran directamente para su
consideracion editorial al Instituto, o, en su caso, por conducto del
respectivo Coordinador del numero de la Revista IAPEM).

Mayores informes:

Instituto de Administracion Publica del Estado de México, A. C.
www.iapem.org.mx

Direccién Editorial

Av. José Ma. Morelos 809,

Col. La Merced,

Toluca, México. C.P. 50080

Tels.: (01 722) 213 46 72,213 46 73 y

213 46 74.

e-mail: instituto@iapem.org.mx
abazan@iapem.org.mx
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