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Hacia un modelo de burocracia sustantiva:
La subcontratacién como instrumento de gestion pablica
para el redimensionamiento de estructuras de la A.P.M.
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INTRODUCGION

Derivado de la transformacion de la mision y vision del Estado, de un caracter
Benefactor hacia uno Promotor y Regulador, aunado a una sociedad civil cada vez
mas vigorosa y participativa en las decisiones piiblicas que exige legitimidad no
solo de caracter institucional sina por rendimientos, enfatizando la necesidad de
una legitimacion del poder publico a través de su eficacia, el sector privado ha
venido asumiendo algunas funciones de produccion de bienes y servicios, gue

han desahogado al pro'pio Estado, de funcione's netamente operativas.

En el plano de la actividad se observa una transicion de |a Administracién Publica
tradicional hacia una Nueva Gestion Publica, orientada y caracterizada por la
legitimacién de la accign puablica en los resultados. Este proceéo de
transformacion es mas notorio en los gobiemes de la OCDE (Organizacién para la

Cooperacion y el Desarrollo Economico).

La gestion publica de que se habla, representa una actividad publica de gobierno
mas dinamica y participativa, con propositos y orientaciones que busca -
proporcionar al Gobierno y su Administracién Publica, herramientas y métodos
que le permitan atender acertadamente las crecientes y variadas demandas
ciudadanas, donde destaca "la exploracion de nuevas soluciones diferentes en la
prestacion directa de los servicios y una mejor reglamentaéién directa por el
Estado (privatizacién, concesién , subcontratacion, etc.) asi como la busqueda de
la eficiencia en los servicios publicos -prestados directamente por el sector
publico.”, Estos cambios invariablemente estan incidiendo cuantitativa y

cualitativa en los aparatos burocraticos de gobierno.

? Shand, David. “La nueva gestion publica. Retos y temas de discusion en una perspecrfva internacional” en
Revisia de Administrac! yn Pablica No.91, Ed. INAP, México 1996, p.77
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En estas condiciones que exigen innovacidn e inventiva gubernamental, se
destaca_ei desarrollo de nuévosinstrumentos, herramientas y tecnologias de
gesiidén, como la subcontratacion, desregulac'ic’m, el servicio profesional de carrera;
la descentralizacion, la concesién, asi como la planeacion estratégica, la calidad

total y el analisis de posicionamiento.

De igual forma, en el plano estruétural, las organizaciones publicas se ven cada
vez mas influidas por los procesos de transformacion que modifican el tradicional
caracter burocratico de las instituciones {en el sentido cientifico del término que se
detalla en el trabajo), lo que les obliga a asemejarse a organizaciones del sector

privado.

Sin embérgo, se considera pertinente que las organizaciones publicas contintien
respondiendo a una racionalidad burocratica gue se estima salvaguarda
eficazmente el sentido y orientacion plblico de la actuacion administrativa, lo que
se busca es la creacién de “hurocracias sustantivas” con una tendencia al
adelgazamiento Qrgénibo, que facilite; en CUérpos compactos (personal
especializado en funciones de direccion, evaluacion, regulacion, control), construir
servicios  profesionales de carmrera reducidos no necesariamente. en términos
cualitativos sino cuantitativos en el sentido de especializacién, desentendiéndose
de categorias y personal de tipo netamente de apoyo 6 adjetivo, areas en las que

se sugiere la implementacion de la subcontratacion como instrumento.

En este marco, se identifica, aungue en forma embrionaria en algunaé areas de la
Administraciéen  Plblica de  México, un fenomenc administrative “la
subcontratacion”, que a reserva de precisar su referencla conceptual en el
estudio, se e propone como un instrumento de gestién, mediante el cual se confia
a personas juridicas distintas del poder plblico mediante una relacion de caracter
contractual, fa ejecucion de funciones ¢ actividades adjetivas de su competencia,

que originalmente eran prestadas ¢ ejecutadas por personal piiblico.
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Este fenémenc, también conocido como “externalizacion”, ¢ "tercerizacion”, y en el
medio privado como ‘“outsourcing”, tiene caracteristicas peculiares que le
distinguen de otro tipo de actos administrativos, puesto que se identifica
fundamentalmente en areas adjetivas & de apoyo a la organizacién publica y
opera simultdneamente, incluso compartiende espacios fisicos de la misma

institucién pblica.

A través de este instrumento, el personal publico que tradicionalmente realiza las
actividades que se subcontratan resulta remplazada por “personal privado” a
quien se subcontrata Ja funcion & actividad, es por ello que se sefiala que resulta

~un medio de redimens;onamiento de las estructuras publicas.

En el sector privado, es un concepto de conocimiento y aplicacion general en
organizaciones de vanguardia cuya referencia considero puede ser transportada;
con obvias restricciones, que en el mismo trabajo se detallan, al ambito

publiadministrativo.

‘En el marco mundial, por ejemplo, en Gran Bretafia la Ilaméda reinvencion del
Gobiernc ha permitido la posibilidad de experimentar un amplio programa de
subcontratacion, a través del llamado "Programa de Prueba de Mercados (Market
Testing Programme). “Esta reinvencion forma parte del proceso global para tratar

de lograr una organizacion productiva, mas delgada y mas sensible al cambio”.®

En el &mbito académico de nuestro pais existen escasas referencia del fenomeno
en el sentido que se propone, aunque en la practica se observa cada vez con
mayor intensidad y en una. multiplicidad de ambitos en las organizaciones

pL’Jincés.

" Rothery Brian y Roberison lan. Qutsourcing. “La subcontratacién™, Limusa, México, 2000, p.19
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Este trabajo tiene inicialimente el propésito de conformar un marco tedrico
(conceptual, historice, juridico) respecio al tema de la subcontratacion, en el
ambito pablico de México particularmente pensando a nivel macro, sin olvidar la

posibilidad de que en realidades locales pudiera servir como referencia.

Para tal efecto, el estudio se plantea como objetive genérico aportar elementos
que permitan emplear a la subcontratacion como instrumento de gestién en la
Administracion Plblica Mexicana, a favor del redimensionamiento de estructuras
de personal con vistas a la creacidn de un cuerpo de servidores pL'lb|iCOS.
especializados en funciones de gobiemo, mas que en trabajos adjetivos; condicion
que permita mejorar la eficiencia del servicio publico; asi como, de manera
especifica: ldentificar a la subcontratacion como instrumento de gestion
administrativa, determinar su impacto en las estructuras administrativas, analizar
sus perspectivas en el ambito publico mexicano, evaluar sus aspectos favorables
y desfavorables, asi como proponer un guia metodoldgica que permita orientar

procesos de este tipo.

Las aportacioneé que el'éstudio puede brindar se siﬁtetizan en los siguientes
puntos:; .
a} Delimitacién tedrica de la subcontratacion en el ambito de la Administracion
Publica de México, bajo una optica de “instrumento”.
b) Evaluacion de su impacto y perspectivas como instrumento de gestion
ptblica.
¢) Aportacién de elementos para orientar la implementacion de procesos de

subcontratacion para un ambito exclusivo de instituciones plblicas,

La hipdtesis central gue guia al trabajo queda representada como a continuacion
se enuncia: “La subcontratacion representa un instrumento de gestion util para el
redimensionamiento de las estructuras plblicas y permite 6 facilita |a

conformacitn de "burocracias sustantivas”.



Adicionaimente, del enunciado principal, se desprenden a.lgunas hipotesis
 secundarias como:
- La subcontratacion posibilita la implementaciéon de modelos de servicio
profesionai ¢ civil de carrera especializados; y

- La subcontratacion hace flexibles las estructuras de perseonal pliblico.

Respecto a la orientacion metodoi.égica del trabajo se menciona el emplec de un
esquema légico deductivo, que a partir de principios y conceptos teoricos
generales perniite comprender y llegar al abordaje de una realidad particular,
pretendiendo incluso e! reconocimiento de categorias propias. De tal forma, se
encuentra en los dos primeros capitulos del trabajo un intento de acercamiento al
objeto de estudio: ‘la su'bcontratacic')n”, desde las ideas y conceptos mas
generales como: Estado, Gobierno, Administracién | Pablica, Burocracia,
Modernizacion, Reforma, Re_forma del Estado, Reforma Administrativa, para llegar
en sus Capituios Tercero y Cuarto a un estudio del objeto, que constituye la parte
medular del trabajo, en &l sentido de que repr'esen'ta los aspectos mas particulares

'y propositivos del estudio.

Desde Ia perspectiva sefialada, el trabajo inicia en su primer Capitulo con las
conceptualizaciones basicas que sirven como plataforma tedrica y terminolégica
durante el desarrollo del estudio. Conceptos de Estado, Gobierno, Administracidn
Publica, Burocracia y Estructuras, sus elementos, funciones, y conectividad, a
efecto de aportar elementos conceptuales, histéricos y juridicos que permitan
ofrecer un panorama, tanto general como especifico, de la actuacion de gobierno
por medio de la Administracion Publica, tomando como punto de referencia las

caracteristicas del ambito local de nuestro pals

Para este Capitulo se intentan rescatar y destacar las transforrhaciones det -
Estado, del Gobierno y especialmente de la Administracion Publica a través de
nuevas corrientes de estudio y praxis, que permiten visualizar la importancia del

fenémeno que se estudia “la subcontratacion” en este nuevo contexto,
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El Capitulo Segundd describe ¢conceptos fundamentales relativos a modernizacion
y reforma, desde diversas perspectiva de analisis y ubicando a estas tendencias
en el contexto historico contemporaneo, haciende notar la diferencia fundamental
entre Reforma del Estado y Reforma Administrativa, incluyendo a ésta en la
primera y destacando como la subcontratacion se incluye dentro de los
instrumentos 6 medios identificados de reforma administrativa, describiendo los
principales: servicio profesional de carrera, desregulacion, descentralizacion y
subcontratacion, concesion, abordando inciuso, de manera comblementaria
algunas técnicas ¢ontefnporéneas con enfogque de gestidn pdblica: planeacion
estratégica, calidad total, reingenieria de procesos y el anpdlisis’ de

posicionamiento.

El Capitulo Tercero es sustantivo del trabajo, toda vez que refiere el abordaje
particular y detallado de la subcontratacion como instrumentd de gestién poblica,
‘intentando  describir todos sus angulos, especialmente se cuida el andlisis juridico
y técnhico con intencidn de formar una metodoiogia que apoye, desde un estudio
de factibilidad inicial y disefio para implementacion, hasta su evaluacion y control

como fases técnicas derivadas de una operacion.

Por ultimo, el Capitulo Cuarto constituye fa parte propositiva del trabajo, en el que
se describe la conformacion y operacion del modelo de "burocracia sustantiva”
apoyade en la subcontratacion como instrumento de redimensionamiento,
corifrontandolo con el modelo de burocracia tradicional, rescatando ademas de
diferencias esenciales entre ambos, las ventéjas 0 beneficios que este modelo -
reporta v los riesgos e inconvenientes que presenta su implementacién, brindando
ta posibilidad de observar aspectos: administrativos: estructurales y operativos,
tecnicos, econdmicos y politicos, ademas de analizar cudles serian las
condiciones ¢ requisitos que se exigen para su adecuada implementacion 6
perfeccionamiento, segun el caso, todo, sin olvidar que el estudio se realiza desde
la perspectiva de andlisis. y operacion para organizaciones ¢ instituciones

publicas.
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Finalmente resulta importante seRalar que la novedad del tema limita la
posibilidad de consultar conocimiento previamente acumulado del mismo; sin
embargo, atendiendo una concepcion estratégica esta limitacion se convierte en la

oportunidad de innovar en el estudio del fenémeno.

Para desarrollar ei trabajo fueron empleadas fuentes de consulta de bibliotecas
nacionales: UNAM, INAP, CIDE, COLMEX, complementando valiosamente con
biblichemerografia obtenida por medios electrénicos, como los serios y novedosos
trabajos presentados por especialistas y estudiosos del ambito publico en diversos
Congresos del CLAD, asi como estudios presentadds en diversos foros a nombre

de la Crganizacion Internacionat de Trabajo.

Considero importante sefialar por Gltimo, que la orientacion del estudio tiene su
origen en un firme conviccidon personal adquirida con' la formacion académica v la
experiencia laboral, de que en la Administracion Publica como drgano y como
funcién, se requieren soluciones innovaderas a los problemas contemporaneos y
' con la aportacion de elementos teoricos y practicos, romper inercias y atavismos
que permitan el progreso; en términos de eficiencia y eficacia, de la funcion
pUblica; crear organizaciones publicas y sistemas de administracién de persanal.

que privilegien los aspectos técnicos méas que las opciones ideoldgicas y politicas.
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1.1. El Estado

Existe una conexién logica, para fines analiticos, e histdrica entre Estado,
Gobierno y Administracion Pdblica, que obliga, procurando entender a la

Administracion Publica, estudiar inicialmente al Estado.

Bajo esta optica, “comprender y explicar el origen, estructura y funcionamiento de
la administracion puoblica significa fundamentaimente estudiar el origen, la
estructura y el funcionamiento del Estado 'y del gobierno y mas radicalmente la
base 6 estructura social que necesariamente ha dado origen al Estado, a su
constitucién juridico-coactiva, al gobierno y por ende, a la administracion publica™.!

En el mismo sentido se afirma que “la cuestion central es el estudio de la
naturaleza de la administracion publica (origen, estructura, funcion, operacion y

tendencias) dentro del estudio de la naturaleza del Estado”.?’

Con esta perspectiva el presente apartado aborda las c_oncepciones de diversos
autores sobre el Estado, su tipologia para andlisis, evolucién historica, tendencias
y condiciones actuales, particularmente la evolucién del Estado Mexicano, que nos
permita contar con elementos de comprension para entender las condiciones

actuales y proyecciones de su Administracion Publica,

! Aguiilar Villanueva, Luis F., “Los Objetos de Conocimienio de la Administracion Pablica”, en Revista de
Administracion Piblica Nc.54, abriljunio de 1983, México, INAP, p 164 .
Aguilar Villanueva,, Op.Cit. p.365



1.1.1. Concepto

E! término Estado, se relaciona can el vocablo latino “dominio”. La palabra Estado
etimolégicamente deriva de la voz status; "situacion o condicién de ser”®, que no

guarda una relacion directa con el actual contexto en gue se emplea &l término.

La voz Estado; en el contexto politico nace con las ideas del pensador florentino
Nicolas Maquiavelo, que en su obra “El Principe”, hace alusion a gue el Estado
buscaba la unidad italiana entre todas sus provincias y conformar un ente comuin

que tuviera fuerza ante sus enemigos.

Con el uso de la palabra por Maqguiavelo, el término Estado sustituyd a los
términos tradicionales con los que hasta entonces habia sido denominada la
méaxima organizaciéon de un grupo de individuos sobre un territorio en virtud en

poder de mando.

Previo a la incorperacién de la palabra, los romanos usaban los términos civitas o
res publica, aludiendo al pueblo y a su vez al propio Imperio, que significo poder o

potestad pablica.

Atendiendo a otro tipo de concepcién, la propuesta por Max Weber, El Estado
seria entendido como la "unidad de dominacion que ejerce la coaccion fisica

legitimamente sobre los individuos asentados en su territorio™.*

Rafael Bielsa, en una perspectiva juridica define al Estado como la “organizacion

juridica de la nacién, en cuanto es ésta una entidad concreta, material, compuesta

de personas y de territorio”.®

3Blanguez Fraile. Diccionario Latino Espaiiol. Ed. IUS Madrid, 1974, p.257
* Citado por Heller, Herman. Teotia del Estade. Ed. FCE, México, 1985, p.85
* Bielsa Rafael, D_erecho Administrativo T.1 6a. Ed. La Ley, Buenos Aires, 1964. p.124
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De igual forma, puede concebirse al Estado como la estructura permanente de la
- organizacion politica de fa sociedad asentada ésta en un territorio determinado y
donde aquella ejerce su poder con exclusion de cualquier otra y de conformidad a

un orden juridico.

"

Con un tratamiento similar, Jellinek define al Estado como " la corporacion
formada por un pueblo dotada de un poder de mando originario y asentada en un

determinado territorio”.®

Para los académicos espafioles Arbos y Giner, el Estado se refiere al “Conjunto de
instituciones a través de las cuales se gobierna a la poblacion gue vive en un

territorio delimitado por sus fronteras”.”

De las definiciones anteriores puede inferirse; en términos genericos 'que el Estado
corresponde a la organizacion politica de un nacidén, encontrando como sus
slementos basicos: una poblacion, que en su sentido amplio incluye, raices
historicas comunes, costumbres, identidad géogréfica, un territorio como segundo
elemento que serfa el ambito de poder del Estado, un Gobierno, Como el medio de
relacién del poder pablico con la sociedad y adicionalmente 1a ley, cuya existencia
corresponde regular los medios de relacion y el funcionamienito de la economia y

la sociedad.

Para efecto de este estudio resulta importante distinguir entre el Estado y el
aparato de Estado. El aparato de Estado, se entiende con un sentido institucional
mas restringido que el Estado, pues se identifica con el sector publico y érganos
de gobierno; es décir, el aparato de Estado es sdlo una parte de él; sin embargo,
para el estudio hablar de Estado significaré hacer referencia a su aparato, en

cuanto a representante institucional del mismo,

® Jallinek, George. Teoria General del Estads. 22. Ed. Albatros, Buenos Aires, 1978, p.56
7 Arbos, ¥ wier y Giner, Salvador. La gobernabilidad. Ciudadania y democracia en la encrucijada
mundial. =d Siglo XXI, México, 1998, p.68



1.1.2. Origenes

Con el sentido del término “Estado” abordado en el apartado anterior, se puede
inferir que el Estado modemo es una forma de ordenamiento diferente a los

anteriores.

Al respecto, se hace notar que hablar de "Estado” es hacer referencia a las
“formaciones politicas producto de la crisis de la sociedad medieval mas no a los
ordenamientos anteriores, el término "Estado” deberia usarse con cuidado para las
organizaciones politicas que existieron antes del ordenamiento que de hecho fue

llamado por primera vez Estado”. 8

“Los tipos de organizacién que antecedieron al Estado moderno son la ciudad, &)
in"}perio'universal, la poliarquia medieval, de donde finalmente surge el Estado

moderno”.?

De esta manera se considera que la denominacién "Estado” corresponde a la fase
actual de organizacion politica, no obstante, también puede aplicarse a las

comunidades politicas gue, como tales ya fueron denominadas Estado.

Para comprender el origen del Estado resulta de utilidad la tesis planteada por
Otto Hintze'®, respecto al desarrollo del Estade moderno, sefialando que en su

desenvolvimientd puede distinguirse tres etapas o estadios:

El primero ¢ estadio temprano, en el que se configuran paulatinamente los rasgoé
que son caracteristicos del tipo de ideal de Estado modern'o, partiendo de una

constitucion jerarquica feudal de la Edad Media, que poco a poco se disuelve

5 Bobbio, Norberto, Estado, Goblerno y Sociedad, Ed. FCE, Méxice, 1993, p.89
® Guerrero, Omar, La Secretaria de justicia y el Estado de Derecho en México, Ed. llJ-UNAM, México,
1997, p.12

® Tesis desarroliada por Otto Hintze en “Esencia y fransformacién del Estado Moderno. Hist ria de las formas
pofiticas” en Revista de Occidente, Madrid, 1968, p.298




hasta desaparecer, considerando para él que este periodo abarca hasta la

Revolucion Francesa.

El segundo estadio se refiere a la terminacion de la construccién 6 pleno

florecimiento del Estado y abarca fundamentalmente fos siglos XIX y XX,

Finalmente, Hihtze refiere un tercer estadio, que corresponde a la época tardia en
que se sitla el poder actual “donde se muestran huellas de demolicidon &
derrumbamiento del tipo ideal, debido a Ia influencia de tendencias nuevas gque
parecen conducir a un tipo ideal de otras especie'!, pensando en la época
contemporanea  de globalizacién,  mundializacion  del  comercio, ¢on
cuestionamiento en las elementos tradicionales basicos del Estado clasico, como

la soberania.

" Idem.



1.1.3. Tipologia. Categorias de analisis.

El Estado, como ya se ha visto no es una estructura natural sino-historica, que

varia de acuerdo con el momento y etapa de desarrollo de la sociedad.

Las tipologia's propuestas por los autores consultados son variadas, ﬁnos
distinguen las diferentes formas de Estado con base en un criterio histdrico, para
conocer el desenvolvimiento del Estado a través del tiempo, otros lo hacen
empleando un criterio sociolégico para estudiar a la nacién, la poblacion o el
pueblo como sus componentes, otros mas un método de la ciencia politica para
analizar las diversas formas de integracidn del poder pablico, de la autoridad y del
gobierno; por Gltimo, otros que emplean el “método juridico para entenderlo como

la unidad del orden juridico o como sistema de derecho positive™'2.

Para este trabajo, se consideran las siguientes clasificaciones:

El esquema planteado por S&nchez Gonzalez, a partir de la naturaleza del Estado,
en el que expone que existen cuatro tipos de enfoques que han intentado su

explicacion™

a) Teorias organicistas
b) Teorias sociolégicas
¢) Teorias juridicas

d} Teorfas que lo explican a través de los elementos que lo integran.

a) Las Teorias Organicistas explican al Estado como la analogié de un
organismo vivo, donde sus partes 0 miembros no pueden ser entendidos o

2 pighardo Pagaza, Ignacio. introduccién a la Administracion Publica en México, Ed. INAP, México, 1978,

.26
B Clasificacion tomada de Sanchez Gonzalez, José J. en Administracién Piabiica y Reforma del Estado en
México. Ed. INAP, México, 1908, pp.27-31.



7

separados de la totaﬁdéd.. Esta teoria.fue desarroliada por ios griegos, entre

quienes destacan Platén y Aristoteles.

Asi; Aristoteles, en su obra Politica, sefiala que aquel que no puede entrar a
formar parte de una comunidad o el gue no tiene necesidad de nada para
bastarse a si mismo no es miembro de un Estado, sino gue es una bestia o un

dios,

Esta concepcion de Estado también fue desarrollada por Hegel, quien afirma
que el hombre tiene existencia racional en el Estado y que es en este ente
supremo donde todo individuo tiene valor y voluntad. El todo tiene un valor .

superior al de las partes y estas partes estan obligadés a responder p'or el todo.

En este enfoque el Estado tiene una personalidad propia, distinta de la de los
individuos que lo integran, esta dotado de capacidad de discernimiento ,
voluntad y habilidad para ejecutar acciones complejas.

b) Teorias Sociolégicas ven al Estado como una unidad colectiva o de
‘asociacion, en ia cual un grupo de individuos por voluntad propia se unen en
esa comunidad para alcanzar un fin; s decir, s una unidad permanente de
hombres asociados; una unidad colectiva. '

Esta teoria fue sugerida por Toméas Hobbes en su obra Leviatan donde define
al Estado como un monstruo omnibresente gue denomina Dios Mortal. La idea-
de asoci'acic'm de voluntades surge en Hobbes como la (nica via para formar un
poder comin a todos los hombl_'es, poder que es capaz de dar a estos hombres
la defensa de sus personas y propiedades frente a otros hombres, donde se les
permitiera vivir del prodi.lcto de su trabajo vy de la tierra. Afirma que las
voluntades se reducen a una voluntad elegida que representa y atiende [as

cosas comunes y a esa multitud unida en una persona se denomina Estado.



Dentro de este tipo de enfoque se encuentra la concepcion marxista del Estado,

' la cual se caracteriza por la critica al capitalismo, haciendo notar la separacion

" entre Estado y sociedad en este modo de produccién. Asi, el Estado aparece
como una estructura de poder gue se encuentra por encima de la sociedad
considerada como la superestructura politica y destinado a asegurar el ejercicio
libre del derecho de la propiedad y de las relaciones de expiotacion. A Ia vez
actia como un mecanismo de la clase dominante y tiene una funcidon
reguladora sohre las contradicciones de clase. '

c) Teorias Juridicas, cuyo principal representante es Hang Kelsen, quien se limita
a explicar la existencia del Estado a partir del ordenamiento estrictamente
juridico. Kelsen afirma que “La ordenacion Iléméda Estado tiene ante todo, el
sentido de un orden normativo (...) el Estado como autoridad {que se halla por
encima de los sujetos que la forman), es inexorablemente necesario qhe lo
concibamos como una ordenacidn normativa, que obliga a los hombres a un
determinado comportamiento. Solo lo podemos pensar como autoridad, en

tanto que sea un sisterna de normas reguladoras de la conducta humana.”
Para Kelsen, se identifican en el Estado cuatro &mbitos de aplicacion:

o Ambito espacial de validez del orden juridico (territorio del Estado)
o Ambito temporal de la validez del orden juridico (vigencia de ia
norma) '
"o Ambitc personal de la validez del orden juridico (pueblo del Estado)
o Ambito material de la validez del orden juridico (contenido sustantivo
.de la norma)

Dentro de esta teoria se le otorga al Estado personalidad juridica. Al ser (El
Estado) una unidad perteneciente a la esfera de las norrhas o de los valores,
mantiene una relacion estrecha con el orden legal y por lo tanto, existe una
identidad ehtre Derecho y Estado. Asi, teda la prablematica estatal es juridica.



d) Por ultimo; otra forma de entender el concepto y naturaleza del Estado es
analizande los elementos que lo integran. Aunque existen diversas opiniones

sobre cuales y cuantos son los elementos que lo forman.

No obstante, lo anterior, la doctrina que se estima mas acertada es |a que propone
Andrés Serra Rojas, quien ofrece una concepcion en la que identifica cinco

elementos del Estado™:

o Elementos fisicos: su territorio como un elemento imprescindible.

o Elementos éinicos: la poblacion como el agregado numerico de
individuos. ' |

o Elementos psiquicos: la idea de Estado como suprema forma de
organizacion social a través de los fines que realiza.

o Elementos culturales: el soporte'de una nacién se finca en la
comunidad de tradiciones y de cultura. ‘

o Elementos politicos: el Estado es la .s'ociedad politica que organiza

la autoridad politica y la distribucion de poderes,

Con un sentido historico cronolégico y juridico incrementa! se encuentra una

clasificacion adicional del Estado, que refiere:

a ) Estado de Dereého, como una forma de Estado surgida con el movimiento de
Nustracion y la Revolucién Francesa en el siglo XVIll, que modificé al Estado
Absolutista Monarquico al incorporar en su eje juridico las garantias individuales.

Con el término Estado de Derecho se hace referencia a un "conjunto de elementos
indispensables para configurar un orden juridico — politico que, con el fin de
garanfizar los derechos de los ciudadanos, somete la actuacion de los poderes
publicos y de los ciudadanos a la Constitucién y a la ley, divide las funciones del

™ Citado poi Pichardo Pagaza en Op,Cit. p.28
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Estado y las encomienda a poderes separados y por -Gitimo reconoce
expresamente unos derechos y libertades de los ciudadanos con plenas garantias

juridicas”.™®

Por su Parte Manuel Garcia Pelayc explica que “el Estado de Derecho deriva de -
los preceptos de la Constitucién; gue en su formacion originaria es un concepto
polémico orientado contra el Estado absolutista y que su funcion capital es
es'_cablecer y mantener el derecho. Sus limites de accidn estan rigurosamente
definidos por derecho, pero en el entendido de gue no se identifica con cualquier
-1ey o conjunto de leyes, sino con una normatividad acorde a la idea de Ila

legitimidad, la justicia y los fines y valores a los que el derecho debe servir."™®

“El Estado de Derecho significa una limitacion dei Estado por el derecho donde la
legalidad sera el principal componente: la legalidad a su vez, se refiere a aquella
calidad de lo establecido por la ley sin lesionar los valores basicos para los que'se
constituyd el orden juridico vy 'polifico, expresados en nhormas O principios

|nwolables" 7

El Estado de Derecho es pues, una modalidad del Estado moderno caracterizada
por el sometimiento de todos los actos del Estado a la ley, con la finalidad de
proteger tanfo la esfera individual como colectiva del ente social, por eso solo
interviene en la esfera individual con permiso legal, estableciendo -asi su
preocupacién por la igualdad y. bienestar sacial. El Estado de Derecho limita y
controla los actos del poder ejecutivo dando al mismo tiempo mas importancia y
espacio a las cuestiones relacionadas con la justicia social.

b) Estado Social de Derecho, identificado con el surgimiento de la revolucién
industrial (finales s. XIX) y la aparicion de las colectividades sindicales en el
ambito laboral. A este tipo de Estado se incorporan los derechos laborales.

1 > Esparia, Manual det Estade Espagtol. Consulta electrénica en hitp:/wvww.map es/.

¢ Garcia Pelayo; Manuel, "E! Estado Social y sus impiicaciongs™en Las Transformaciones det Eatadg
‘Contemporaneo, Alianza Editorial, Madrid, 1997, p.51

Garma Pelayo Op.Cit, p.53.
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‘¢) Estado Democratico de . Derecho; un fenémeno histérico reciente
caracterizado por incluir juridicamente tanto las garantias individuales y laborales

como la participacion politica ciudadana.

En esta forma de Estado Democratico se reconocen y ‘aceptan mediante
mecanismos y procesos institucionales, las ideas de fibertad, justicia, igualdad y

seguridad consagradas en las Constituciones Politicas.

Por dltimo, se refiere una clasificacion sugerida por Miguel Angel Cedillo™; de
utilidad para el presente estudio, toda vez gue aborda la etapas del Estado bajo la-
éptica de su modernizacién, reconociendo en la evolucion del Estado, cuatro

etapas o estadios que son:

1) La Consolidacién del Estado Nacional Soberano.
2) La del Liberalismo individualista

3) La del Estado Social'!nterventor

4) La Etapa del Estado Promotor

Actuaimente “resurge una corriente liberal que cuestiona salvajemente al Estado
de Bienestar, exhibiendo sus deficiencias, asumiendo que debe retomarse al
segundo estadio individualista. Se perflia una corriente neoliberal en lo economrco

y en fo politico”®.

Estas clasificaciones pueden ayudar a la comprension de la categoria de Estado,
para fines analiticos, pero no resultaria conveniente ‘minimizar la esfera o
condiciones del Estado a un t'ipo de concepcion, toda vez que como fue sefialado,
su caracter es integral incluyendo: factores histéricos, politicos, juridicos y sociales

propios.

*® Cedillo Hemnandez, Miguel Angel. La Modernizacién de 1a Administracion Pablica en México, (Tesis),
UNAM. México, 1996, p.23.
'® Cadilio Herandez. Op.Cit. p.26
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De igual forma, se sefiala que en funcién de la visidn de Estado, se puede

entender sU tamaiic y crecimiento, asi como la dimensién de su aparato publico.
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1.1.4. Evolucion histdrica mundial :

Este apartado tiene como propc'nsitd désb_r_ibir la evolucién histérica del Estado,
toda vez que como ha sido sefialado, es un fenomeno histérico - social, que lo.
' haée cambiante en el fiempo, cuyas ftransformaciones evolutivas permiien
entender la Iogica de su estructura, tamafo y forma, asi como el nivel y dimension

de su aparato publico.

El Estado, como fendmeno histérico encuentra sus origenes en fas formaciones
politicas producto de la crisis de la sociedad medieval, que se remonta al siglo XV

de nuestra era.

‘En su etapa temprana de surgimiento, se configuran paulatinamente en el Estado
los rasgos que son caracteristicos del tipo ideal (Soberania, Territorio propio,

Gobierno Independiente).

Con el advenimiento de ia Revolucién Francesa y la paulatina consolidacion del
modelo econdomico capitalista se inicia la sélid.a construccion de un Estado, que en
un ambiente de liberalismo econdmico sintetizade en el postulado de Adam Smith:
“dejar hacer, dejar pasar’, que sefala ¢como el sistema econdmico tiende a un
“equilibrio natural”, guiado por una "mano invisible” y que el mercado tiene un
mecanismo autorregulador del proceso econdmico y autocorrector de los .
eventuales y transitorios equilibrios del capitalismo, el Estado se confina a un
papel pasivo: el de agente guardian y policia, pues el sistema econdémico de libré
mercado se encarga de realizar la éptima asign.acién de los recursos.

En esta perspectiva el Estado orientd su disefio y actuacion de sus organos

publicos, hacia funciones basicas como defensa, seguridad, salud y educacion.

Fue con la depresion econdmica de los afios 30 del siglo XX, que la teoria liberal
clasica no pudo explicar la crisis y John Maynard'Keynes formuld un paradigma



14

alternativo que en sintesis sefalaba que la economia capitalista genera dos
problemas fundamentales: desocupacidon y concentracién de la riqueza y del

ingreso.

En consecuencia, la teoria keynesiana afirmd en oposicion a los clasicos del
liberalismo, que el Estado debetia intervenir en la economia de mercado con el fin

de disminuir el desempleo y aumentar la produccion.

Esta teoria propuso aumentar la demanda efectiva y reactivar la economia a
través del aumento del gasto publico. '

Es con la Segunda Guerra Mundial, que surge el llamado “Estado de Bienestar”
(Weifare State), que es “un tipo de Estado en el que el Gobierno juega un papel
muy importante en la proteccion y promocion del bienestar econdmico y social de
sus ciudadanos. Este Estado se basa en los principios de igualdad de
opertunidades, distribucion equitativa de la riqueza y responsabilidad piblica sobre
todos aquellos que no estan en condiciones de ‘procurarse las condiciones

minimas para una calidad de vida".*

Este termino de Estado cubre una variedad de formas de organizacidn econdmica
y social. Una caracteristica fundamental del Estado_ de Bienestar es la provision de
seguridad social financiada por el aporte obligatoric de los habitantes. -

En los paises en desarrollo, por su parte, la doctrina del estructuralismo cepalino
identificada en los afios 70 del siglo XX, identifica a un Estado planificador y
. promotor' dei desarrollo. Esta teoria impulsada por la Comision Econdmica para
‘América Latina (CEPAL), sugeria que.el Estado deberia orientar y coordinar las
actuaciones de los diversos agentes econdmicos, atento de manera indirecta con
las politicas comercial de industrializacidn, fiscal y monetaria, para promover la

% Egpafia. Op.Clt. sin
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sustitucion de importaciones a través de las inversiones en infraestructura y

empresas pablicas. -

Con esta concepcion de Estado, se justifico el crecimiento del aparato publico en

economias como la mexicana de Ja década de 1970.

“El Estado de Bienestar entra en crisis, ocasionada por la inflacion de expectativas
generadas por su propia sociedad. El Estado de bienestar aunque se desarrolld y
procurd bienestar llegd a su limite, pues ya no podia mantener su tamafio, ni’
cumplir las expectativas generadas. Ademas, el desarrollo tecnologico generd una
nueva revolucion a través de la cibernética, la informatica y Ias

‘comunicaciones”.?!

La crisis de la década de 1980 y su prolongacion hasta la siguiente década del
siglo XX, puso a prueba los paradigmas como el keynesiano y é! estructuralismo
cepalino y surgio la lamada Doctrina Monetarista “ne'oliberal". Esta nueva vision
de Estado se propone eliminar al Estado Keynesiano y reducirlo al Estado clasico
del equilibrio natural {Policia). ‘

En esta corriente se propone que el Estado desaparezca como agente econdmico
y que el'Estado se "privatice” para dar pauta al libre mercado, la libre empresa v el

libre comercio internacional.

Las funciones que, en esta Optica, estarian entonces encomendadas al Estado, '
serian la defensa de la nacién frente al exterior y la proteccion de los ciudadanos;
en sintesis, eliminar el papel de| Estado como agente econdmico y privatizar sus
funciones econdmicas.

2 Cedillo Hernandez, Op.Cit, p.26
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Actualmente esta vision de Estado predomina y justifica el contexto de reduccion 6
redimensionamiento actual - del Estado, con una tendencia hacia un Estado
Promotor y Regulador. '

Por ultimo resultaria interesante destacar como, ciertos fenomenos soclales y
acontecimientos histéricos, como Ia'desintegraci(')n del bloque socialista y la
creciente rélacién comercial e interdependencia mundial, permiten concebir, en
idea de Omar Guerrero a un “Estado globalizadc”, que en su perspectiva se trata
de “un Estado gerencial “cuya agenda es fundamentalmente econdomica y
financiera y que descarta u omite los asuntos de soberania, de poder militar, de
relaciones exteriores, de seguridad interior, de democracia de partidos politicos y
de parlamentos. ' '

Solo trata de salud y educacién como asuntos que procura para evitar la

sobrecarga de demandas y el impacto nocivo a la inflacion”.*

* Guerrero, Omar. “Ef management de la interdependencia global. Un modelo de Gerencia Pobiica Esténdar
en la Era de la Globalizacion”. en Revista Digjtal Universitaria, México. Internet. p.4



17

1.1.5. Tendencias y condiciones actuales, El ajuste estructural

Diversos acontecimientos politicos y econémicos gue se produjeron a finales del
siglo XX en todo el mundo han hecho cambiar las posiciones respecto a la funcion
del Estado y han dado lugar a la introduccion de reformas en el aparato estatal y

en su administracion.

Arbos, identifica como causales de estos cambios, factores como la “creciente
innovacién tecnoldgica, aceleracion y mundializacion de las olas de revolucion
técnico dientifica, cambiante distribucion geopolitica de la gobernabilidad en
diversas zonas del mundo, aparicion paulatina de una sociedad mundial, de las
condiciones de poder, autoridad y subordinacion internacional”.?

Estas nuevas realidades indican una tendencia del Estado hacia la concentracion
y modificacion de su funcion de productor directd de bienes y servicios, (cambic en-
el modelo de Estado Benefactor) hacia actividadés de promocién, control,
regulacion vy evalu_acién; condiciones que requieren racionalizar su aparato

administrativo.

De esta forma, la nueva funcién del Estado consiste en éstablecer condiciones
propicias para los participantes del sector privado y no gubernamental que estan
motivados para hacer frente a una sociedad con un alto grado de autorreguiacion.
'_En lugar de aplicar exclusivamente la politica gubernamental, la administracion
publica facilita y fomenta la asociacion entre los sectores publico y privado. En
este contexto, el Estado se concentra en funciones basicas: formulacién de
politicas, planificacion y presupuesto publicos, relaciones internacionales, defensa,
seguridad publica, justicia y seguridad social.

Ya en el decenio de 1980, una serie de paises industrializados, principalmente
anglosajones (Australia, Canada, Nueva Zelanda y el Reino Unido, pero también

= Arbos, Ip.Cit, p.67
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los Paises Bajos) se encontraban a la vanguardia en la reforma de la funcion
plblica; orientada, como fue citado, a la concentracién de las actividades de

promocion y regulacién

Sus reformas buscaban en un primer momento, ajustar el sistema administrativo a
la nueva percepcion del Estado y a los cambios de la situacion economica y

politica,

En Mexico, “La dinamica interventora del Estado llegé a su fin con la crisis de
1982... Las crigis de los afios ochenta se caracterizaron por graves desajustes. Ei
Estado mexicano opté por una politica de reconversién de la economia nacional,
también condcida como “politica de reordenacion econdémica y cambio estructural”,
En este proyecto alternativo, el sector publico se convirtio en cbjeto prioritario de
reestructuracion. El diagnostico evidencié que el Estado-gobierno se habia
convertido en un ente obeso, burocratizado, ineficaz y por fo mismo difapidador del
gasto publico” ' '

En consecuencia, las reformas efectuadas a partir de esa fecha al aparato estatal
en México se orientaron hacia un adelgazamiento; basicamente a través de la
desincorporacién de empresas y organismos del sector paraestatal y de la

reduccion de personal gubernamental”.?*

E! Estado mexicano impulsd una resbuesta global a las exigencias derivadas de la
transformacion social, de la crisis econdmica y del nuevo ordenamiento mundial.
La estrategia que se llevd a cabo fue la del adelgazamiento. La Reforma del
Estado, cuyo primer impulso fuera conocido como adelgazamiento estatal, en el
sexenio de Miguel de la ‘Madrid, se convierte en pricridad en el gobiernc de Carlos
Salinas de Gortari,

* Espincza Valle, Victor Alsjandro. Reforma del Estado y Emplao Publico. Ed. INAP, México, 1993, p.42
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Para Sanchez Gonzalez, "el acto que marca la defuncion de! intervensionismo
estatal del Estado Mexicano tiene una fecha: 1° de septiembre' de 1982, con la
expropiacion de la banca en un marco de crisis econdmica, que evidencio un
debilitamiento y rompimiento del los cimientos que sostuvieron €l largo periodo

estabilizador y el tan socorrido Estado Benefactor”*

Actualmente y como tendencia mundial, las recomendaciones de la Organizacion
para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmico (OCDE), proponen un “sector

piblico eficaz’ que se caracterice por:

« ‘“participar menos en la prestacion de servicios directos;

« concentrarse mas en propotcionar un marco flexible en el que puedan
desarrollarse las actividades econémicas; '

« reglamentar mejor, con informacion mas detallada sobre las posibles
repercusiones;

« evaluar continuamente la eficacia de las politica_s aplicadas;

» fomentar las funciones de planificacion y de direccion para responder a
futuros retos econémicos y sociales; y |

« adoptar un enfoque més participativo en lo que respecta a la gestion de los

“asuntos pablicos”

En su pefmane_nte transformécién, el Estado actual busca deslindarse de su
aparato productivo (via privatizacion), de sus organos de regulacion economica
(via desregulacion), de muchas de sus funciones de apoyo (via tercerizacion), de
la prestacion directa de la mayoria de los servicios publicos (via descentralizacion)
y de fuertes contingentes de pérsonal {via_retiros voluntarios y jubilaciones

anticipadas).

Los nuevos escenarios y cambiantes realidades del mundo contemporaneo

indican la necesidad de un Estado mas dinamico y adaptativo y un aparato publico

25 > Séinchez Gonzalez, Op.Cit. p.60
* Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico {OCDE), Las reformas en los paises de la
OCDE, Ministerio de la Presidencia, Madrid, 1997, p.44 .
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mas sensible a las exigencias de la sociedad; eficiente y eficaz en su actuacion

administrativa.
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1.1.6. El Estado Mexicano

El Estado Mexicano tiene su antecedente legal primigenio en la Constitucion
Politica de 1824, que lo definia como un Estade Republicano, Representativo,
Poputary _Fed'eral, con exacerbadas atribuciones constituciones al Poder Ejecutivo

y en la practica politica también metacaonstitucionales.

- De igual forma, la Constitucion de 1857 y aun la Ley Suprema de 1917, esta ultima
derivada del proceso revolucionario de 1910, imprimié el mismo caracter legal a ia

conformacion del Estado Mexicano.

De acuerdo con lo preceptuadb por la Constitucion Politica, el Estado Mexicano es
Federal, cuya naturaleza juridica esta definida por el articulo 40 de nuestra Ley
Suprema, al disponer que esta compuesto por “... estados libres y soberanos en

toda lo concerniente a su régimen interior, pero.unidos en una Federacion”.?’

Asimismo, el articulo 124 Constitucional contiene un primer pringcipio de
distribucién de competencias entre la Federacion y los Estados miembros, al
determinar que las facultades no otorgadas de manera expresa a favor de los

funcionarios federales, se consideran reservadas a favoer de los Estados.

Dichas atribuciones, a su vez son ejercidas por medio de los drganos en los que
residen el Poder Ejecutivo (Presidencia de la Republica), el Poder Legistativo
(Congreso de la Union) y el Poder Judicial (Suprema Corte de Justicia de la
Nacidn, principalmente).

Las materias cuya competencia son de naturaleza federal, estan basicamente
contenidas en el articulo 73 constitucional, que fija las cuestiones sobre las cuales
puede legislar el Congreso de la Union,

- " México, Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Ed. Porria, México, 2000, p.24
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Los articulos 74, 76, 89 v 103 a 106, establecen también disposiciones retativés a-

qué asuntos competen a la Federacién.

A titulo de ejemplo, se citan algunos rubros cuyas atribuciones estan reservadas al
gobierno federal: admisién de nuevas entidades federativas, simbolos nacionales,
monumentos arqueolégicos, deuda publica, presupuesto federal, comercio
exterior, defensa nacional, relaciones internacionales, hidrocarburos, mineria,
energia electrica y nuclear, espacio. aéreo, banca, instituciones de crédito,
nacionatidad y extranjeria, derechos humanos, salubridad general, vias generales
de comunicacion, emision de moneda, solucién de controversias enfre los

Estados y poderes de un mismo Estado. -

El ambito espacial de los actos juridicos de la Federacion es todo el territorio
nacional, las entidades federativas (treinta y un Estados y un Distrito Federal),

gozan de una competencia circunscrita a los limites legales reconocidos.
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1.1.6.1. Elementos

Considerando, a partir de los conceptos de Estado vertidos, que éste se manifiesta
a través de tres elementos fisicos fundamentales, se describen a continuacion las
particularidades que cada unc de estos elementos presenta en el Estado

Mexicano:

a) Poblacion: _

Constitucionalmente, son los articulos 30 a 38 de la Carta Magna, los preceptos
normativos que hacen referencia a la condicién de nacionalidad y ciudadania
mexicana; es decir, definen quienes se consideran mexicanos por nacimiento y -
quienes por naturalizacion, cuales son la prerrogativas o derechos de ios

nacionates asi como cuéles son sus obligaciones.

b ) Territorio: _ ;
“El ferritorio como elemento geografico del estado es el espacio terrestre, aéreo y

maritimo sobre el cual el ente estatal ejerce su poder'®®

E! territorio comprende, juridicamente un espacio fridimensional incluyendo el

e'spacio situado arriba y abajo del plano terrestre, ademas de éste.

La Constitucion describe el territorio nacional de modo siguiente (Art.42):

El de las partes integrantes de ia federacion,

_'EI de las islas, incluyendo los arrecifes y cayos en los mares adyacentes,

El de las islas Guadalupe y Revillagigedo situadas en el Océano Pacifico,

La plataforma continental y los zocaios submarinos de las islas, cayos y arrecifes,
Las aguas de los mares territoriaies en la extension y términos que fija el derecho
internacional y las maritimas interiores; y .

El espacio situado sobre ¢! territorio nacional, con la extension y modalidades que
establezca el propio derecho internacional.

* Pichardo Pagaza. Of Cit, p.38
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¢) Gobierno:

L.a composicion y operacién del Gobierno se encuentra definida en la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos, particularmente en sus articulos™:

Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una republica
representativa, democratica, federal, compuesta de estados libres y soberanos en
todo lo concemniente a su regimen interior; pero unidos en una Federacion

establecida segun los principios de esta'Ley Fundamental.

Articulo 41, El pueblc ejerce su soberania por medio de los poderes de la Unidn,
en los casos de la competencia de éstos, y por los de los estados, enlo que toca a
sus regimenes interiores, en los términos resp'_ectivamente establecidos por la
presente Constitucion Federal y las particulares de los estados, las que en ningfm'
- caso podran contravenir las estipulaciones del Pacto Federal.

Articulo 49. El supremo poder de la Federacion se divide, para su ejercicio, en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial,

Articulo 50. El Poder Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en
un Congreso General, que se dividira en dos camaras, una de Diputados y ofra de

Senadores.’

Articulo 80. Se deposita el ejercicio del supremo Poder Ejecutivo de la Union en un

solo individuo, que se denominard "Presidente de los Estados Unidos Mexicanos".

Articulo 94. Se deposita el ejercicio del Poder Judicial de la Federacion en una
Suprema Corte de Justicia, en un Tribunal Electoral, en Tribunales Colegiados y
Unitarios de Circuito y en Juzgados de Distrito.

La administracion, vigilancia y disciplina del Poder Judicial de la Federacion, con
excepcion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, estaran a cargo del

® Tomados de México, C.P.E.U.M., Op.Cit.
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Consejo de la Judicatura Federal en los términos que, conforme a las bases que

sefiala esta Constitucion, establezcan las leyes.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacidn se compondra de 11 ministros y

funcionara en pleno o en salas.

Articulo 115. Los estados adoptaran, para su regimen interior, la forma de
Gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division
territorial ¥ de su organizacién politica y administrativa, el municipio libre, conforme

a las bases siguientes:

1. Cada municipio serd gobernadc por un ayuntamiento de eleccidon popular
directa, integréd_o por un presidente municipal y el nimero de regidores y sindicos
gue fa ley determine. La competencia que esta Constitucion otorga al gobierno
municipal ‘se ejercera por .e! ayuntamientc de manera exclusiva y no habra
autoridad intermedia alguna entre éste y €l gobierno del Estado.
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Con el siguiente cuadro se describen las principates etapas y momentos historicos

por los que ha transitado el Estado Mexicane desde su nacimiento; a efecto de

aportar una visidn compacia ¢ integral de su evolucion;

Cuadro No.1
Evolucion del Estado Mexicano
1821-2002
Nacimiento Lucha por la
del Estado independencia.
| Mexicano 1810-1821
Lucha entre | Mexico busca Centralismo vs Federalismo
grupos su definicion o .
liberales y politica. Crisis y debilidad
conservadores| 1821-1854 Amenazas externas
por deﬂn]r la Fragmentacion territorial
orientacion
jdeologica y 1a
organizacién
politica del
Nuevo Estado
Estado [Estado Policia,| La reforma Triunfo liberal. Se afirman los
Liberal | basadoenla liberal principios del liberalismo
teoria del 1855-1861 politico y economico.
liberalismo | -
econdmico

Intervencion vy

Peligro de 1a sobherania

S‘:%;”rio nacional. Guerra contra
gl
1862-1867 Francia .
Juarez restituye con el triunfo
republicano en 1867
rg;gﬁ?;iga Primeros esfuerzos por lograr
a e o
crecimiento economico
1867-1876 y onormieo,

fracasa al continuar la lucha
politica
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Porfiriato

Modelo de i
Crecimiento | 1876-1910 Paz, orden y progr‘es?
hacia afuera. : Desarrollo del capitalismo
Crisis del Aguda desigualdad social
Estado Liberai
propio del
Siglo XIX _
Revolucién Etapa Maderista
Mexicana o .
1910-1947 Etapa Constitucionalista

Lucha entre caudillos

Reconsfruccic’m
Nacional
1917-1940

Inicio de los proyectos
agrario, educativo, laboral y
de fomento al crecimiento
economico, contemplado en
la Constitucion de 1917

Estado |Estado activo,|Modernizacién, Crecimiento El Milagro
Protector | apoyado en | crecimiento y con Inflacién Mexicano
principios de la|  desarrollo 1940-1956 '
teoria 1840-1982 Crecimiento
Keynesiana : con
' . Estabilidad
Modelo de
~ |erecimiento hacia
Adentro -
(Proteccionismo v,
sustitucion de
importaciones) S
Crisis y Agotamiento del
Estado interventor _
Estado 1982-1994 | 4987 Abandoro del Modelo
Neoliberal Etapas de crisis

financieras del
Estado .
1988-1894
Acelerados
procesos de|
integracién
mundial
(globalizacion)
2000
Transicion

democratica

de Crecimiento hacia adentro

Transicion al

modelog
Neoliberal '

2000. Elecciones federales.
Se - sustituye régimen de
partido después de 70 afios;
la oposicidn gana Presidencia
de la Replblica.

Fuente: Elaboracion propla con base en informacion del texto "Admmzstracmn y Politica en la
Historia de México”, Ed. FCE, México, 1982,
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1.2. Gobierno.
1_.2.1. Concepto

Gabierno, en su concepto asociado con el de Estado v relacionado también con el

de Administracion Piblica, pero esencialmente diferente.

Empleando las diversas concepciones sugeridas por diversos autores se puede

coincidir que el término “Gaobierno”™ hace alusién a:

“...’un cuerpo intermediario establecido entre los sbditos y el soberano para su
mutua comunicacidn, encargado de la ejecucién de las leyes y del mantenimiento
de la libertad tanto civil como politica (...} Llama por consiguiente gobierno o

suprema administracién, al ejercicio legitimo del poder ejecutivo”.*®

De igual forma, “El gobierno (...) es el gjercicio del poder del Estado en la sociedad
y, por tanto, es una relacion que vincula a las dos. El gobierno es una férmula que
.compensa el divorcio éntre |a sociedad y el Estado, una forma de relacionar dos

entes divididos".?'

En el mismo sentido se menciona como el gobierno "es el proceso conductivo del
Estado que concreta las relaciones de dominacibn,‘ explotacion, tutela y servicio
inherentes al mismo, el gobierno es fuente de orden y voluntad politica, en la
adminis’tfacién publica cuando desempefia las funciones involucradas en la
movilizacion, organizacion y direccidon de hombres y recursos para lograr los

cambiantes objetivos del Estado”.*

* Guerrero Qrozco, Gmar, La Administracién Piblica en el Estado Capitalista, Ed. Fontamara, México,
1986, p.73 :

Idem.
* Sanchez Gonzdlez, J. Op.Cit, p.176
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En una opinién adicional se sefiala que e gobierno es &l “conjunto de instituciones
publicas que funcionan como el aparato a través del cual el Estado ejerce su
poder sobre la sociedad y asimismo hace manifiesta la soberania de la nacién
frente a otras naciones. La accién del gobierno se hace palpable en las leyes,
reglamentos, decretos y érdenes que van encaminadas a dar e! cumplim'iento ales

mandatos constitucionales”. >

En una acepcion reciente del Banco Mundial se habla de Gobierno como el tutelar
temporal del Estado. Es en estricto sentido, la direccion institucional del Estado, ¢

“el gjercicio del poder politico para dirigir los asuntos de una nacion”.

En el caso de México, el gobierno se define como el “Poder publico que dimana
de! pueblo por el cual éste ejerce su soberania y (‘:|ue repfesenta juridicamente a la
Nacién. constituido po'r los Poderes de al Union, que son: Legislativo, Ejecutivo y
-Judicial Federal, con el fin de ejecutar los ordenamientos que la Constitucion

Palitica confiere a la Federacion".*

En el marco del Estado, su gobiemo representa un sistema ampliamente
ramificado de controles politicos, administrativos 'y judiciales. Dentro de las
funciones de gobierno se encuentran las de bienestar social, representacidn
politica de sus asociados y la de 'regular y mantener el orden juridico que lo

representa. En el gobierno radica la soberania del pueblo.

Como inicialmente fue sefialado, et concepto de gobiemo se distingue del de
administracion plblica, debido a que uno actua y el otro ejecuta las acciones .. \a
accion del gobierno consiste en transmision y su autoridad ‘es de vigilancié Vi
censura, es pasivo y no activo, mientras que el gobierno es la parte pasiva, la

administracién piblica es la parte activa del Estado” %

3 1dem.

* Definicidn tomada via electranica en http:/iwww.bancomundial qrg/

* Definicion de: México, Secretaria de la Presidencia, Glosario de Términos Administratives, México, 1076,

p.93, Sénchez p.33 : '
Guerrero Crozco, Omar. Introduccion a la Administracion Publica, Ed, Aarla, México, 1985, p.90
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'1.2.2. Buen Gobierno

L.a nocién de gobierno se ha presentado histéricamente desde los origenes de las
grandes civilizaciones y perdura corio idea de direccion publica en los Estados
actuales; sin embargo, es a finales de la década de 1980, cuando “el Banco .
Mundial utilizé el término "buen gobiernc” para caracterizar los escasos resultados
obtenidos por los Estados al sur del Sahara y por las administraciones publicas en

la promocion del desarrollo econémico”.””

El sentido que ese organismo financiero internacional asignd al término implicaba

los siguientes aspectos:
» una forma de régimen politico;

= un proceso en el que se gjerce el poder administrando los recursos econdmicos 'y

sociales de un pais para su mejor desarrollo, y

+ la capacidad de -los gobiernos para  elaborar, formular y aplicar politicas y

desempefiar funciones.

Actualmente el «buen gobierno» ha pasado a ser un concepto positivo en las

potiticas de desarrollo y su objetivo es lograr una gestion plblica eficaz,

Este concepto se asocia con una racionalidad en la proporcion del sector publico;
buscando no vincularse exclusivamente con una reduccion del nimero de-
empleados publicos ni con programas de retraccian del sector pablico, sino gue su

proposito es encontrar la proporcion idénea con que puede operar €l Gobierno.

Si bien la nocién de “buen gobierno” sigue siendo poco clara, como orientacion de
gobierno esta claramente vinculada a la nueva gestion publica y propugna por la
concentracion del sector publico en competencias basicas capaces de promover

un sector privade prospero y dinamico.

* La informacién para este apartado fue tomada de Banco Mundial en “/nforme sobre el Desarroilo Mundial
1897: Ei Estado en un mundo de transfarmacion”, New York, Oxford University Press, 1997, pp.106-110.
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1.2.3. El Gobierno Mexicano

Al describir, al Gobierno como elemento del Estado Mexicano, fueron sefialadas

sus caracteristicas fundamentales.

La composicion y operacion del Gobierno se encuentra definida en fa Constitucion.
Politica de los Estados Unidos MexXicanos, particularmente se hace notar que se
~ reconoce en la soberania popular, la residencia de la voluntad popular del pueblo
mexicano, quien decide bonstituir sus poderes publicos en una republica
representativa, democratica, federal, compuesta de estados fibres y soberanos en
todo lo concemiente a su régimen interior; pero unidos en una Federacion
establecida segun los principios de la propia Constitucion.

Como fue sefialado, el ejercicio de la soberania popular tiene como medio a los
poderes de ta Unidn: Legislativo, Ejecutivo y Judicial. '

El Poder Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en un
Congreso General, que se dividira en dos camaras, una de Diputados y otra de
Senadores.

El ejercicio det supremo Poder Ejecutivo de la Unidn se deposita en un solo
individuo, que se denominara "Presidente de los Estados Unidos Maxicanos™
mientras que el ejercicio del Poder Judicial de la Federacion se deposita en una
Suprema Corte de Justicia, en un Tribunal Electoral, en Tribunales Colegiados y

Unitarios de Circuito y en Juzgados de Distrito.

La administracion, vigilancia y disciplina del Poder Judicial de la Federacién, con
excepcién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, estaran a cargo del
Consejo de la Judicatura Federal en los términos que, conforme a las bases que

sefiala la Constitucion y establezcan las leyes.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion se compondra de 11 ministros y

funcionara en pleno o en salas.
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Considerando la nocidon de Republica Federal, se dispone que Ips estados
adoptaran, para su regimen interior, la forma de Gobierno republicano,
representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y de su
organizacion politica y administrativa, el municipio libre, conforme a las bases

siguientes:

Cada municipio serd gobernado por i.in ayuntamiento de eleccion popular directa,
integrado por un presidente municipal y el nﬂrhéro de regidores y sindicos qué la
ley determine. La competencia que esta Cohstitucién otorga al gobierno municipal
se ejercerd por el ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad
intermedia alguna entre éste y el gobierno del Estado. '

De manera genérica, las caracteristicas citadas constituyen la esencia del
Gobiemo Mexicano.



33

1.2.4. Tendencias de Gobhierno

Como se ha descrito en apartado antetior, el Estado y su aparato puablico se
encuentran en constante transformacion y actualmente se observa una tendencia

‘neoliberal”, que promueve un Estado mas Regulador y Promotor que Interventor.

Es en este marco, que la mayoria de los gobiernos actuales impulsan y orientan
sus actuaciones publicas en el sentido sugerido por la Organizacion para la
Cooperacion y el Desamollo Econémico (OCDE), en las vertientes gue de manera
sintética se indican a continuacion y cuya orientacion general se visiumbra como la

tendencia mundial:

- "Participar menos en la prestacion de los servicios directos.

- Concentrarse mas en proporcionar un marco fiexible en el que pueden
desarrollarse las actividades econdmicas .

- Evaluar continuamente la eficacia de las politicas aplicadas.

- Fomentar las funciones de planificacion y de direccion para responder a
futuros retos econdmicos y sociales. '

- Adoptar un enfoque mas participativo en lo que respecta a la gestion de los
asuntos publicos.

- Autonomia de gestion para administradores.

- Evaluacion por resultados no por actividades.

- Planeacion estratégica de largo plazo.

- Sistemas de informacion administrativa-financiera.

- Desregulacion interna y externa antes que modernizacion.

- Tecnicas de Administracion de Calidad Total.

- Separacion entre areas normativas y de servicios.

- Esténdares de servicio.

- Descentralizacion.
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- Modernizacion del Servicio Civil (desempefo/capacitacidon} organizaciones

flexibleg" 38

38 OCDE. Op.Cit, pp.44-45
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1.3. Administracion Pablica.
1.3.1. Concepto

La Administracion Pdblica, se entiende como “la organizacidn de acciones —
normativamente reglamentada y estructurada - para la realizacion de finalidades
que le son ord'enadas autoritariamente por el Estado, que resulta de las decisiones
(planes, programas, acciones) que toma de acuerdo con las necesidades y
pfoyectos de! Estado. La administracion plblica es un sistema de accion y una

organizacion de actores inscrito en el Estado y al servicio del gobierno”.*

La administracién publica resulta entonces como la actividad organizada del
Estado y su objeto de estudio es la ingerencia o intervencion estatal.

"V es |a parte mas

Para Wilson “la administracién pablica es el gobierno en accién
obvia del gobierno,' es el aspecto mas visible del gobiemo, el ejecutivo y el

operativo y'es por supuesto tan antigua como el gobierno mismao,

La Administracion Publica se concibe entonces como una funcion, como el

gobierno en accién.

“... la administracion publica es la accidén a través de la cual la univefsalidad del
Estado se individualiza en las particularidades de 1a sociedad civil. Los actos de la
administracion plblica son actos particulares ejercidos por la sociedad,
transformando, por ese hecho general al Estado (...) hechos concretos que causan
impacto en las clases sociales y en los individuos” **

En otra visién se refiere que "... la administracion plblica es el ente gue organiza
la presencia del Estado en la sociedad y mediante la ramificacion de sus

¥ ganchez Gonzalez, José Juan, La Administracién Plblica como Ciencia. Su Objeto y su Esiudio. Ed.
lapem - PyV , México, 2001, p.201 :

“*'En Sanchez Gonzalez, Op.Cit p.172

*! Guaerrero Orozeo, Omar “La Administracion Piblica en .. Op.Cit. p.73
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ministerios, Secretarias de Estado, organismo descentralizados, comisiones y
fideicomisos, da un cohtenido' politico y administrativo al Estade, politico para
diferenciarlo del caracter civil de |z sociedad (...) la administracion piblica es la
vida real del Estado, es la organizacion que contiene los embates de las luchas de
clases (...) es la accién organizada e inmediata que el Estado utiliza para dominar
(..} la funcién mediadora de la administracion publica tiene como propositc
fundamental la conservacion e interés general” *? '
“ta administracién pabiica es el conjunto de instituciones y Grganas de gobiemno
encaminados a concretar sus propésitos, regida por un sistema politico vy ligada a
las condiciones que imperan en el Estado, principalmente capitalista, donde actia
como urn instrumento mediaddr de las demandas sociales para su revision y
solucion por parte de sus Organos, con los que cumple asi su caracter

contradictorio de mediador y defensor de los intereses de la clase en el poder"*®

Con base en los conceptos vertidos se puede identificar que la Administracion

-Pablica tiene implicitas, dos vertientes esenciales:

‘a) Una, de caracter institucional, en donde la Administracion Publicé sera
escrita. con mayulscula, en donde se subraya y destéca comoe la
Administracion Pdblica es una organizacién legalmente estructurada, péra
realizar los fines que le son ordenados por el gobierno del Estado y que
derivan de las decisiongs que ésta toma ante situaciones sociales y

politicas, dentro del marco constitucional; y

b) Otra, de orientacidn procedimental, en donde €l concepto sera con
miniscula, toda vez que refiere actuacion, particularmente, el proceso
administrativo publice, la accion administrativa; es decir, al marco de su

operacion y practica.

:‘; Uvalle Berrones, Ricardo, El gobierno en accién. Ed. FCE, México,1984, p.10
Sanchez Gonzalez, “Administracién Publica y.." Op.Cit,, p.34 -
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Durante el presente estudio se intentard destacar la parte “institucional’; para

destacar el enfoque de “organizaciones” y "estructuras”.
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1.3.2. Administracion Publica Tradicional, Nueva Administracion Publica y

Gestidn Publica.

La Administracion Publica vista y estudiada de manera tradicionél_desde sus
origenes, por autores considerados clasicos, ha venido transformado su caracter
tradicionai, apareciendo estudiosos que actualmente hablan mas que de una
Administracion Pdblica, de una Nueva Administracion Piblica bajo formas de

Gestion Publica, Gerencia Plublica 6 Management Plblico.

En este sentido, resulta pertinente establecer las diferencias fundamentales entre
estos conceptos U orientaciones, que permitan identificar, para el objeto de

nuestro estudio, en qué ambito tedrico se ubica y sustenta.
1.3.21. Administracié.n Publica Tradicional o en sentido Glasico.

Este concepto se estima referido' al ambito de los autores clasicos de la
Administracion, que estu_diaron particularmente la orientagién publica de la misma,
durante los siglos XIX y XX, en un cont.exto de creciente actividad estatal, ya
insertos en el modelo econdmico capitalista; sin olvidar los valiosos intentos,
particularmente europeos, anteriores (siglos XVIl y XVII), por consolidar el

caracter ¢ientifico de la administracion pablica.

“E! objeto de estudio de la Administracion Publica es la actividad que se inicia
desde las primeres civilizaciones de la humanidad, comenzd a ser realizada por

diversos funcionarios de! gobiermno con responsabilidades tan disimbolas como las |
religiosas, militares, 'judicia!es, educativas, administrativas, hasta la llegada de los
grandes imperibs con gstructuras y actividades mas complejas, especializadas y

sofisticadas.”

* Sanchez Gonzélez "La Administracion Publica como..” Op.Cit., p.168
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La Administraciéon Pablica esta caracterizada por cuatro atributos que le identifican

en el modo de produccion capitalista®:

1} Esunade las formas de mediacion entre e Estado vy la sociedad,
2} Es ia delegacibn del Estado en la sotiedad, '

3) Esta organizada en el gjecutivo y

4). Es el gobierne en accion, 1a accion de! Estado en la sociedad civil.

1.3.2.2. Nueva Administracion Pablica.

Hacer' referencia a la Nueva Administracion Publica, sera hacer alusién a las
corrientes contemporéneas'de estudio y pfopuestas de actuacién asi como nuevos
disefios y diferentes espacios ‘de gobierno, que buscan una nueva orientacion
practica de. la actividad publica, apoyados en los siguientes supuestos

fundamentales :

a) Separacion de las funciones politicas y financieras del gobierno, de las
funciones operativas, especialmente las de provision de servicios; y
b) Asignacidn de recursos de acuerdo a las tareas: Tomando como punto de

referencia y modelo el sector privado.

Por otra parte, dentro de las orientaciones fundamentales que presenta la Nueva

. Administracion Publica se sefialan las siguientes:

1.3.2.2.1. Gestién Pablica

Esta corriente tiene como sustento metodolégico la idea del estudio de los casos
de éxito en la administracion piblica a traves de la observacion de los factores que:

o determinaron.

- *En opinién de Sanchez Gonzéalez en "La Administracién Piblica como..” Op.Cit.p.177
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“La utilidad de la gestién publica tiene relevancia en momentos que la accion de
gobierno es objeto de evaluaciones gue enfatizan lo que realizan. Lo importante
no es puntualizar lo que hacen los gobiernos, sino como lo hacen. Un atributo de
la gestion publica es la que alude al comportamiento factual del gobiemo y
‘axioldgico. Bajo esta interpretacion no se trata de una metateoria, sino una
categoria positiva, la cual destaca que la metodologia de |a gestion plblica son las
aportaciones que nacen del conocimiento aplicado en sus facetas de observacion,

experimentacion, ensayo y error, comprobacion empirica,™®

Michael 'Barzetay‘”; como uno de los representantes de esta corriente intenta

generalizar una propuesta postburocratica como modelo a seguir en el futuro.

Para este autor se sugiere superar €l paradigma burocratico donde 1a eficiencia de
la accion se debe a la delegacion especifica de autoridad y a 1a ejecucion de
procedimientos y reglas de manera uniforme, para transitar a un paradigma
postburocratico donde, los valores de las agencias publica deben dirigirse hacia
nuevos conceptos: cliente, catidad, valor, servicio,' incentivos, innovacién,
flexibilidad e impulso a la discreci'onalidad de sus empelados. En consecuencia se
plantea una transformacion de la actuacidén burocratica con base en estos nuevos

valores.

Dentro de esta corriente de gestion publica también se ubica a los tedricos de la
idea de ‘reinvencion del gobierno”, gue parten del supuesto de concebir al
gobierno como un problema y al sector privado como la solucion. Desde esta
perspectiva sugieren convertir al gobierno en un espacio de accion eficiente y

eficaz, con tecnologias de punta y con actitudes empresariales (reinventarlo).

® Uvalle Berrenes, Ricardo, “El cardcter mullifacético de la Gestién Publica Contemporénea” en. Revista
iapem No.37, México, enero-marzo, 1988, p.12.

ldeas del autor en su obra Atraves indo la Burocracia. Una nueva perspectiva de la Administracién
Piblica, Ed. CNCPyAP-FCE, México, '998,
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Plantean una delimitacion de la accion gubernamental hacia la direccion
éstratégica de |a sociedad descargandolo de funciones operativas: “dirigir el timon
en vez de remar’, “generar recursos en vez de gastarlos” “satisfacer las
necesidades de sus clientes y no de la burocracia”. “un gobierno guiado'por el

cumplimiento de Una misién mas que por reglas”.

Oshorne y Gaebler*®, como sus principales representantes proponen la intencion
de transformar las burocracias publicas en gobiernos empresariales, productivos y
eficientes, como resultado del creciente escepticismo de los ciudadanos sobre la
capacidad del Estado para édministrar a la sociedad y satisfacer las necesidades

basicas.

Estos autores proponen una serie de principios basicos para reinventar al

gobierno, mismos que se resumen con el siguiente cuadro

Cuadro No.2
Principios de la reinvencion del Gobierno

PRINCIPIO DESCRIPCION

Gobierno catalizador El principto implica transformar al gobierne tradicional come,
proveedor directo de servicies en un facilitador, promotor y
coordinador, gue armonice Yy active las iniciativas de los
sectores privados, comunitarios y las organizaciones no
gubernamentales para la busqueda de soluciones a los
problemas de la sociedad.

Gobiernd competitive Consisten en exigir criterios de competencia en la prestacién de
servicios mediante al  eliminacisn  de los  monopolios
-gubernamentales y la liberacién de las fuerzas del mercado.
Con esta estrategia se espera reducir los costos de los servicios
y aumentar ia calidad

Gobierna inspirado por misiones | tas instituciones publicas tradicionales estan dirigidas por

. : reglas y los procesos, no obstante las organizaciones
empresariales tienden a minimizar las reglas y pohen su
enfoque en definir claramente su mision y objetivos. La mision
es la jusiificacion social de cualquier organizacién

Gobierno orientado  hacia los {La preccupacion de los “gerentes publicos” debe cambiar de
resultados. prioridad de insumos y proceses a resultados. El desempefio se
’ dehe evaluar por_la calidad de los resultados, no solo por el fiel
cumplimiento de los procesos formales.

*? |deas de Osborne, David y Gaebler, Ted en su obra Reinventando al Gobierno: Como transformar el
espiritu empresarial del sector publico, Ed.FCE, México, 1867, -
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(Conﬂnuac‘tc‘m del Cuadro No.2)

PRINCIPIO- . DESCRIPCION

Gobierno orientado hacia los { El propésito del gabierno es servir a sus ciudadanos. A'partir del

clientes. la filosofia de calidad total, argumentan que la mejor forma para
: obtener calidad es logrando salisfacer las necesidades o
deseos del clients.

Gobierno empresarial La reinvencion consiste en dirigir la avtoridad y responsabilidad
' S del gobierno hacia ganar dinero en vez de gastarlo y motivar &

los empleados con diversas incentivos para lograr este objetivo,

Se propene establecer el motivo de ganancia comeo una aspecto

importante en la provision de servicios publicos:

Fuente: Elaboracion propia con base en ideas de Oskbome, David y Gaebler, Ted en Op.Cit

El cbjetivo de la reinvencion del gobierno no es cambiar los ﬁnes (el qué y para
qué} del gobierno, la tarea urgente es cuestionar y cambiar la forma tradicional y
burocratica de como funciona el gobierno, El problema que se plan'tea es de
caracter instrumental, es cuestion de afinar log medios, mejorar la operacion de las

instituciones publicas.

Tem_poralmente, la aplicacion de estas ideas se encuentra en e! decenio de 1'980,
particularmente en las administraciones plblicas del Reing Unido, Nueva Zelanda
y Australia, donde se experimentaron cambios radicales; en el Reino Unido, sé
hizo hincapié en la privatizacion y desreglamentacién, mientras que en Australia y
Nueva Zelanda se dio prioridad a fomentar Lm_a gestion eficiente, por ejemplo
mediante un escaso nUmero de elementos de gestion. Estos conceptos de
reforma, en la practica se convirtieron en lo que hoy se conoce como nueva
gestion publica: |

-Como nueva orientacidn de la administracion pulblica, la gestion publica se

caracteriza por:*®

1) Completa reestructuracién econémica {o ahorros) del sector plblico, para
tratar de transformarlo en una gestidn del servicio publicc y aproximarlo a

fos métodos de organizacion utilizados en las empresas privadas.

* Caracteristicas propuestas par J. Steward and K. Walsh: “Change in the management of,uubhc services”, en
Publlc Administration (Dxford Brandewell), vol. 70, invierno de 1882, pag. 511.
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2) ‘Separacion clara entre las competencias politicas y las gerenciales. A nivel
palitico, se definen simplemente las estrategias generales, las prioridades
politicas, las normas de calidad y la distribucion de recursoé_ mientras que
incumbe a la gestion administrativa aplicar los objetivos  politicos,
establecidos en un contrato anual entre el nivel politico y el gerencial
{gestion de contratos)

3) Ei contrato principal se divide a su vez en nuevos contratos entre el director
administrativo y las distintas dependencias orgéanicas descentralizadas, con
el fin de agrupar las tareas, émb_itos de competencia y - recursos
correspondientes (gestion descentralizada de recursos)

4)' La administracion ya no se controla mediante la regulacion de insumos sino
que se dirige mediante la orientacién del producto. La pérdida de los

“elementos de control de insumos se ve compensada por el control del
praducto, un sistema de control global que informa sobre las principales
~ desviaciones de los objetivos convenidos _

5) Al orientarse hacia el ciudadano en su calidad de usuario y clienté, el
servicio publico se convierte en una institucion que produce bienes plblicos
con arréglo a una demanda de mercado externa. Con el fin de ajustarse
adecuadamente a _ la situacién del mercado, incluso se organiza la
competencia, cuando es necesario, tomando como punto de referencia la
oferta de otros servicios publicos o privados.

6) La aplicacién d’e un sistema de remuneracién al personal en funcién del

rendimiento.

En el plano de 1a actividad existe una transicion generalizada de la gestion pablica
tradicional hacia un modelo posburocratico, orientado y caracterizado por la
legitimacion de la accién piblica en los resultados, Este - proceso de
transformacion es mas natorio en los gobiernos de ta OCDE (Organizacién para la
Coopéracién y el Desarrollo Econdémico).

En estas economias. destaca la importancia del sector publico, la cual se ha

incrementado notablemente, bajo €l supuesto d : que “el sector publico puede ser
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un factor de éxito o un obstaculd en la modernizacién de cualquier pais,

dependiendo mas que de su tamafio de su capacidad de atencion y resultados. E|

peso absoluto del sector publico en la economia ha tenido un impacto significativo
“en el desarrolio econdmico locat. Existe consenso en que ef desarrollo del sector '

plblico puede ser y necesita ser mejorado”. &

Asi, en el terreno de la gestion publica ha aparecido un nuevo modelo, dirigido a
fomentar una cultura centrada en la mejora de resultados en un sector publico
cada vez menos centralizado, donde los indicadores son una herramienta

fundamental para la medicion del desempeiio.

Este modelo de gestién publica tiene los siguientes rasgos especificos;

a) “una orientacion marcada hacia los resuliados, en términos de eficiencia,
eficacia y calidad del servicio pablico,

b) existe la pretension de sustituir formas de organizacion jerarqmzadas y
fuertemente centralizadas en un contexto cada vez mayor de gestion
_descentrahzada y

¢} se exploran nuevas soluciones diferentes en la prestacion directa de los
servicios y de una mejor reglamentacion directa por el Estado (privatizacion,
desreglamentacion, subcontratacién, etc.) y d) la busqueda de la eficiencia
en los servicios publicos prestados directamente por el sector publlco" 51

Hablando ‘de esta transformacion, en México no sélo ha camblado el aparato
- gubernamental y su modo de actuacién, sino que se ha modificado el sistema

politico. Algunos rasgos de la gestion piblica tradicional eran:

“1.- Predominio det gobierno federal sobre los otros niveles de gobierno.
2.- Un estilo de decision con amplia autonomia y discrecionalidad. Era un estilo de
' ~gestion de bajo componente publico; es decir, de -escasa participacion,

discusion y concertacion ciudadana.

2? OCDE, Op.Cit. p.18
Shand, David, "La Nueva Gestion Plblica. Retos y femas de discusion en una perspectiva internacional”, en
Revista de Administracién Publica No.§1, Ed, INAP, Méxica, 1998, p.77.
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3.- La gestion publica fue la fuente primera de legitimidad del gobierno. La eficacia
de la accion gubernamental fue entonces el soporte de legitimidad historica del

Estado Mexicano.

4.- Fhe preferida la gestion directa de las politicas por razones de control y
también de mayor visibilidad de la accion gubernamental. Asi, lo pablico es

confundido con lo gubernamental

5.- Otra caracteristica decisiva fue la fuerte regulacidn de las conductas

" economicas.

6.- Es una gestion pL’:blica jerarquica, de acuerdo ‘a la clasica organizacion
burocratica del Estado, pero articulada por una cadena de adhesiones y

compromisos personales;

7.- Por ultimo, se descuido la dimension costos de las decisiones de gestion
plblica. El gobierno de pobres, donde la politica distributiva es la dominante,
condujo a un enorme gasto y paralelamente, ‘al descuido de la dimension

costos de la gestion plblica™

1.3.2.2.2. Public Management 6 Gerencia Publica.

Otra corriente de la Nueva Administracion Publica es el llamado Public

Management, que ha sido traducido como direccion y gerencia.

Leonard White, conocido como el progenitor intelectual del término “management”,

define a la administracion publica como “direccién (management) de hombres y

materiales para lograr los fines del Estado”.®

=2 Aguilar Villanueva, Luis F. “Gestién gubemamantal y Reforma del Estado” en Merino Huerts Mauricio
2900" 1.), Cambio politico y gobernabilidad, Ed CNCPyAP, México, 1992, p.131
" Citzdo por Sanchez Gonzélez en “La Administracion Plblica come.. Op.Cit.,p.182
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El management “no constituye un sindnimo de administracion, sino un t&rmino
genérico” indicativo del personal profesional responsabilizado con las tareas

generales de direccion del trabajo designado a otros" >

Por otra parte, el vocablo gerencia, que deriva de la voz latina gerére, significa
dirigir, mandar. Debido a que constituye la capéc’:idad de ordenar, se le suele

identificar con el management, asi como con direccion.

La Gerencia Publica, tiene como objetivo principal brindar un campo altamente
innovativo de formacion profesional para el servidor publico que ocupa los altos

mandos.

El management publico 6 gerencia publica se inserta en la idea de la gestion
publica, en virtud de la unién del marco normativo de la administracion publica

tradicional con la orientacion instrumental de la gestién privada.

Algunos autores, refieren dentro de esta orientacion, un término relacionado: el
concepto de microgerencia public_a55, que hace alusion a la gerencia publica mas
influida por la administracion de negocios. Este término aborda un nivel micro-

organizacional y los aspectos relacionados con la eficiencia y eficacia internas.

La microgerencia publica en el sector publico permite imitar, adoptar y adaptar
métodos , técnicas y estrategias de la administracién de negocios. A nivel macro-
gerencial la situacion es mds compleja- dadas las variables politicas que

determinan el contexto de la administracidn publica.

En sintesis, se puede rescatar que las aportaciones de estas corrientes radican no
solo en describir la evolucion del desarrollo administrativo, buscando no solo la
adaptacion de las estructuras y procedimientos administrativos del cambio, sino

intentando hacer que la Administracion Publica promueva y rija ese cambio. Tratan

ST .
Ibidem. .
Férmino propuesto por Sanchez Gonzalez en “Administracidn Publica y...” Op.Cit., p. 211
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de lograr que ella sea capaz de movilizar un proceso dinamico de desarrollo, en &}
que se integran todos los recursos humanoes, politicos, econdomicos y sociales, a
diferencia de la administracion publica tradicional que buscaba, simplemente

asegurar la correcta ejecucion de las leyes.



48

1.3.3. Causales de la Nueva Administracién Publica.

La Administracion Publica entendida como parte del Estado no es ajena a los
impulsos de la sociedad. En este sentido la sociedad nacional y el mundo actual
presenta fendémenos que obligan u originan en ella cambios institucionales y

procedimentales.

Independientemente de considerar los antecedentes de fendmenos histdricos que
en su momento originaron cambios en la estructura y funcionamiento de la
Adminisfracién Publica, el punto inicial de los actuales cambios puede ubicarse a '
partir la crisis financiera mundial del decenio de 1980, en cuyo momento se
identifica una necesidad de reformas que emigro hacia conceptos de eficacia vy

eficiencia institucional.

Los cambios que observa la Administracion Pablica se idenf_ifican por el tipo de
factores que los impulsan en™:

a) Internos: Fundamentalmente referidos al creciente dinamismo demografico

(composicion dela piramide poblacional, crecimiento y movilidad social), asi

como la presién social por una mayor apertura democratica y

b) Externos: por los adelantos tecnologicos y la creciente globalizacion que

obliga al sector publico a redefinir su funcion.
a.1.- Demografia

La poblacion tiene ahora mayor esperanza de vida y su movilidad es cada vez
mayor. En los palses emergentes se enfrenten problemas de sobredemanda en
_'servic'ios basicos: salud, educacion, derivado de un periodo de crecimiento

demografico y algunos paises presentan ya un aumento en la proporcion de

5 Tipologia elaborada con bise en apuntes del curso "Direccién Gubernamental y Profesionalizacion dei
Servicio Piblice”, impartido pcr el Mtro, Alfonso Genzalez Mateos, UNAM, México, 2000,
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jubilados respecto a la poblacién activa, 1o que obviamente tiene repercusiones en
la distribucidn de recursos publicos y en las demandas y presiones de varios

sectores, en los sistemas de seguridad social.
a.2.- Democratizacion.

Como segundo factor interno se identifica la tendencia hacia la democratizacién,
que incide también en la administracion publica porque partiendo del supuesto de
orientacion al cliente (ciudadano, usuario y elector) y que éste exige cada vez
mejor y mayor calidad en los servicios publicos que recibe, se requieren bases
mas democraticas de operacion y control de los sisternas administrativos piblicos
'en los que el ciudadano participe. Existe cada vez mayor importancia de la
percepeidn ciudadana y la opinién de los  grupos y organizaciones no.
gubernamentales para el disefio e implementacion de politicas pUblicas, haciendo
notar que en Ultima instancia, los gobiermos requieren elevar sus niveles de

legitimidad y por ende incidir en su gobernabilidad.
b.1.- Ca'mbics y adelantos tecnolégicos.

Como un factor externg, la llamada tercera revolucion tecnoldgica con impacto en
las comunicacicnes e informatica, origind una transformacion en los sistemas
sociales; sus instituciones organizaciones y cultura; el desarrollo tecnolégico se

esté acelerando a un ritmo exponencial.

Ac{ua!ménte se dispone de una gr'an variedad de medios gue permiten el flujo de
grandes cantidades de informacion, debido a ello, el intercambio de bienes y
servicios se ha visto significativamente dinamizado. El ciudadano se encuentra
mejor informado acerca de las caracteristicas de los bienes y servicios que se
ofrecen en los mercados, lo que le hace m'és exigenie en e! requerimiento de los

estandares de calidad en los bienes y servicios que ofrece el sector publico.

De igual forma, las nuevas tecnologias se introducen en los sistermas burocraticos

y generan cambios en as estructuras organicas y dan lugar a la automatizacion de
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los procedimientos de trab'ajo tradicionales, lo que cbviamenie tiene repercusiones -

en la gestion del sector pablico.
b.2.- Globalizacién.

La globalizacién de la economia ha motivado la transformacién de la relacion
cliente-proveedor a nivel mundial: la integracidn mundial en regiones econdmicas
y la competencia internacional; se observa en los sectores de la preduccion de
bienes, el transporte, lags comunicaciones y las transacciones financieras, entre

otros sectores.

‘En-el caso de México, su ingreso como miembro del Acuerdo General de
Aranceles y Tarifas (GATT), posteriormente a la Organizacion Mundial del
Comercio {OMC) vy los acuerdos comerciales con Chile, Coéta Rica, Colombia,
Venszuela y Bolivia, entre otros pafses, asi como el Tratado de Libre Comercio de
América de! Norte (TLC), y Acuerdos con paiseé de la Cuenca del Pacifico. En
otras regiones del mundo, el Mercado ComUn del Sur (MERCOSUR) y la Union
Europea son pruéba de que los Estados deben encontrarse cada vez mas
integrados a los retos que plantea i.a mundializacidn.

Esta integracion ohliga a un contacto mas directo entre los paises y sus gbbiemos
‘que evidencia necesidades y adecuaciones de los diversos sectores publicos. La
eficacia y eficiencia de la funcion plblica es un elemento importante de esta
competencia. Por consiguiente, la prosperidad econémica y e! desarrollo social
dependen de los resuitados que ofrezca una adminisfracién publica competitiva y

eficiente.
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1.3.4. La Administradién Pt’abliéa Federal de México

Como se desprende de los conceptos seﬁaladds de “Administracién Pdblica”, se
entiende que en su caracter de organizacion que tiene a su cargo alcanzar los
objetivos y fines plblicos, reguiere de elementos tales como: persenal, un
patrimonio adecuado y procedimientos administrativos efectivos que permitan

encaminar el interés pdblico.

Para entender la operacion y. estructura de la Administracion Pudblica resulta
conveniente referir dos supuestos fundamentales: el “Sistema Federal”, v la

“Division de Poderes”.

El “sistema federal” se entiende méas que como Lm sisterna de gobierno, una forma
de Estado. que se caracteriza por la existencia de varios Estados miembros
~agrupados mediante un pacto federal para formar un solo Estado (federal). En el
caso de México se representa por 31 Estadas y un Distrito Federal (lugar sede de

los poderes federales).

Respecto a la division de poderes existen diversas teorias que enfocan su estudio

de acuerdo con dos criterios fundamentales:
a) Las modalidades que impone el ordenamiento de los 6rganos del Estado,
b) La distribucién de las funciones del Estado entre esos 6rganos.

. Con el primer criterio, la separacion de los poderes se entiende como la
separacion de los érganos del Estado en 3 diferentes grupos, donde en cada uno
de ellos guarda entre si, la unidad que les da el cardcter de poder,

Con el segundo, la separacion de poderes impone la distribucion de las funciones
entre cada uno de los poderes, de tal manera, que el poder legislativo tiene:
atribuida la funcion de crear leyes, el poder judicial, |a funcion de cuidar que se

cumplan y el poder ejecutivo la de acdministrar.
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En este sentido, a nivel federal, ia division funcional de los poderes en México se

encuentra representada de la siguiente forma:

Poder Ejecutivo: Presidente de la republica y érgahos que dependen de él.
Poder Legislativo: Congreso de la Union (Camara de Diputados y
Senadores) _

Poder Judicial: Suprema Corte de Justicia, Tribunal Electoral, Tribunales
Colegiados de Circuito, Unitarios y Juzgados de Distrito.

A nivel estatal;

Poder Ejecutivo: Gobernadof de! Estado y drganos que dependen de él.
Poder Legislativo: Diputados en un Congreso Local.
Poder Judicial: Tribunal Superior de Justicia, Juzgados de primera

instancia, Juzgados menores y de paz.

A nivel Municipal:

Ayuhtamientos: Presidente municipal, regidores y sindico(s).

Adicionalmente, resulta importante mencionar que en un 