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* EL PESCADOR.- Una fe de vida ;para qué?

LA SECRETARIA - Para qué? ¢Cémo podria usted vivir sin fe de vida ?

EL PESCADOR.- Hasta ahora habiamos vivido muy bien sin eso

LA SECRETARIA - Es que no estaban ustedes gobernados. Y ahara lo estan. El gran principio de nuestro
gobierno es precisamente el de que siempre se precisa un certificado. Uno puede prescindir de pan y de mujeres;
pero de un atestado en regla, que certifique lo que sea, jde ningin modo!.. .

LA SECRETARIA - Ya to ve. Anote bien. sefior pnmer alcalde; el suscrito reconoce que su existencia es
injustificable Estaremos mas libres llegado el momento. Y usted, suscrito, comprendera por qué el certificado de
existencia que le serd entregado ha de ser provisional y a plazo

EL PESCADOR - Provisional o no, démelo para que pueda volver a casa, donde me esperan.

LA SECRETARIA - Conforme. Pero antes habra de obtener un certificado de salud que le daran, previas unas

pequefias formalidades, en el pnmer piso, division de los negocios en tramitacion, oficina de esperas, seccién
auxiliar.

EL PESCADOR.- Con perdon.....

LA SECRETARIA .- Unmomento. ;,Qué le sucede?

EL PESCADOR.- Vengo del primer piso y me han contestado que tenla que volver aqui a fin de obtener la fe de
vida, sin la que no se me dara el certificado de salud.

LA SECRETARIA.- Es lo clasico.

EL PESCADOR.- 4Cémo lo ctasico?

LA SECRETARIA.- Si; eso prueba que esta ciudad comienza a estar administrada. Nuestra conviccién es la de
que son ustedes culpables. Culpables de ser gobernados, naturalmente. Pero ain es preciso que ustedes
mismos se sientan culpables. Y no se encontraran culpables hasta que no se sientan cansados. Asl que se les
cansa. Cuando estén agobiados de fatiga, lo demas ir4 solo.

EL PESCADOR - ;Puedo, al menos, obtener esa condenada fe de vida?

LA SECRETARIA - En principio, no, porque precisa antes un certificado de salud para obtener la fe de vida
Aparentemente, no hay satida..

EL PESCADOR.- ¢Entonces?

LA SECRETARIA.- Entonces esta la complacencia. Pero dura poco, como todo favor. Le damos el certificado por
favor especial. Pero sélo es valido durante una semana. Después, veremos.

EL PESCADOR.- ;Qué veremos?
LA SECRETARIA - Veremos si procede la renovacitn
EL PESCADOR.- (Y sino se renueva?

LA SECRETARIA .- Como su existencla carecera de garantia, se procedera, sin duda, a una cancelacion. Sefor
alcalde, extienda este certificado en trece ejemplares.

EL PRIMER ALCALDE.- ;Trece?

LA SECRETARIA.- Si. Uno para el interesado y doce para el buen funcionamiento *
Fragmentos de ta obra:

*Estado de Sitio”

de Albert Camus.
(1913 - 1960)
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INTRODUCCION,

Los temas de la desregulacion y la mejorai normativa son recientes en las ciencias
sociales y en especial en la Admihistfacidn Publica. Su examen es un asunto que
empezo a tratarse hacia los afos setenlas‘ Lak crisis del Estado Bienéstar ocasiono

también el cuestionamiento de su marco ]Ul‘ldlCO Si blen se revnsaron las funcnones

y los espacios entre lo ptblico y lo prlvado algo quedé en claro y era que el Estado

objetivos publicos. La desregulaCléh noes's e m acio de las normas, como

lo veremos a lo largo de este trabajo es. un proceso'complejo al cual acompaia

necesariamente la mejora normatlva 'es decir la construccion de nuevos marcos
juridicos, asi como de nuevas instituciones - administrativas encargadas de la

trascendente funcion de hacer buenas normas.

La modernizacion administrativa y todo proceso de cambio o reforma del Estado
debe involucrar la revisidn de su marco juridico- administrativo. Esta tarea no es
algo sencillo o superfluo, de esto depende el éxito o el fracaso de las politicas

publicas méas importantes o vitales de cualquier gobierno. La capacidad de gobernar
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parte de la capacidad de hacer buenas normas, que en cualqu[er Estado de

Derecho son la base de la actuaclon pubhca,

En México es un tema que ha sido poco tratado y no eﬁr‘)contrambsuhé amplia ni

profunda bibliografia sobre este asunto. En cambio, en 'baiSés como la Gran
Bretana y Estados Unidos este es un tema que ya tiene varios afios de desarrollo y
estudio y encontramos una muy variada bibliografia sobre desregulacién. El
presente analisis trata de llenar en alguna medida este vacio en nuestro pais. Pero
también queremos llamar la atencién sobre el mismo, como un asunto que debe

discutirse y agregarse en la agenda nacional.

La labor normativa se ha encargado por mandato constitucional a los poderes
Legislativo y Ejecutivo. La elaboracién de las leyes es una atribuciéon de los
Parlamentos y- Congresos integrados por representantes populares. Por su parte,
los Ejecutivos en uso de sus atribuciones y para mejor proveer en la aplicacion de

las leyes expiden disposiciones administrativas tales como reglamentos, acuerdos,



decretos y circulares que afectan la esfera juridica de los particulares. A través de
estas normas se regulan procedimientos administrativos, tramites y requisitos, tanto
internos (al interior de las autoridades), como externos (es decir para la observancia
de los gobernados) que en muchas ocasiones generan confusiones, obstaculos
administrativos, laberintos procesales, etc. Ante esto, es indispensable que la
produccion normativa se realice con método, congruencia y eficacia. Pero esta labor
no es episddica o sencilla, es un trabajo que requiere capacidad técn‘ica, es degir,

del concurso de- profesionales y especialistas. Independientemente de la

profesionalizacic')n'que implica toda actividad publica, la queﬁinv'oAluc'ré la kredaccic’m

de las normas (desde las leyes hasta las cnrculares) esto no: es‘una actividad

simple, al contrario, es una funcion que demanda una lécmca compleja y un

profundo conocimiento de la materia a regular, ejs.to,sir'g considerar la participacién

social que cada vez mas, debe ser c'ro':nvqcy;éi_dquén esta ffésbehdehte funcion.
La figura de un legislador “apysf ‘ ”bérahd" o de un ejecutivo “regulador
s En efecto, la complejidad de los
ez-mas demandante, informada y
}d"e‘,re‘s productores de normas. Por
‘ h"drrﬁ_afé no puede dejarse mas a un
cion. a'dmintivs'trrativa. Por otra parte, los

uicio de amparo y mas

recientemente los jhiéios de Inconstitucionalidad de Iéyes y las controversias

constitucionales, son factores que deben tener en cuenta los poderes generadores

de normas, ya que sus dlsposu:lones generales pueden ser cuestionados y



declarados inconstitucionales-en.un analisis judicial. Este es un factor que obliga a
cuidar la fofma y:eI, 'fo‘rido d‘e Ias disposiciones generales. Pero mas alla del apego
de las norh_as_ al haréov c;vc_iir_lst’itucivonal‘ este trabajo se enfoca a la necesidad de
cuidar |a elébéfaciﬁh de Iéys‘ normas y a esbozar elementos metodologicos para
méjorér su/elbab‘br‘égién“.;} k ' ’

Ante la ineludiblé fﬁrr/xciQn,delEystadq de crear las ndrmaé qUe rigen las relaciones

sociales, el proﬁés‘it\o"de este trabajo es 'tr‘ata'kr de"dembstkar las siguientes hipotesis:

® | a crisis del Estado Bienestar también significé la crisis del marco juridico en
el que sustentaba, asi como del.carécter interventor y sobre - regulador de

esta forma de Estado;

® La trascendente funcién normativa ya no puede dejarse exclusivamente en
manos de -los poderes tradicionales, -es necesario crear una ‘nueva
institucionalidad en esta materia, en la cual, 6rganos especializados asistan a

dichos poderes en la construccién de mejores regulaciones;

®  Se pueden identificar en cuanto a la desregulacion y su desarrollo dos etapas
muy claras, la primera, en la cual la desregulacion fue un instrumento Gtil
para lograr la privatizacién de muitiples activos del Estado (V. los casos de

Gran Bretana, Chile y México), y una segunda en la cual la desregulacion es




un antecedente para la mejora normativa, es decir para construir. nuevos

marcos juridicos mas claros, transparentes y eficaces;

® En'esla segunda etapa de mejora normanva es’ necesano stablecer una

metodologia para elaborar mejores regulamone ‘En’ este’ trabajdse esboza

ncnpnos:rgctore y.del uso, de la

un método que parte de la definicion d

ingenieria juridica para constr‘uir,,nueyo s normativos; y

® Una nueva y mejor riofm'atiyidad es ‘condicion. nec’:kesabrla‘de un Estado

Moderno . y Democrélico Y. para lograrlo “/es". necesario que entre las

habilidades que demanda Ia capamdad de gobernar se encuentre la de
redactar buenas normas, y que en la nueva estructura estatal se contemplen
instituciones que su_slenten,érganos y procedimientos encargados de esta

funcion irrenunciable del Estado.

Las hipotesis sefaladas se desarrollan a los largo de los capitulos que integran esta

tesis.

En el primer capltulo de. este traba]o se aborda ‘el anéhms tedrico de la

desregulacion y la mejora normativa tratando“ e definlr ambos fenémenos asi

como enlazarlos con la modernizamén admlnistrativa y la reforma del Estado,
partiendo para este efecto, del anélisis de la crisis del Estado Bienestar. La
importancia de la desregulacion es tal, que no es atrevido afirmar que, sin ella y sin

la mejora normativa no es posible concebir la modernizacion o la Reforma del
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Estado. Para probarlo, en este apartado se revisa cérho operaron estos procesos en
paises como Gran Bretafia, Estados Unidos de Amérlca y Chlle Finalmente, se
destaca la importancia del nexo entre Ia produccuén normauva y el desarrollo

administrativo.

El segundo capitulo se dedlca a anallzar el caso 'e Méx‘ ’ ,No obstante que se ha

escrito poco a nivel tedrico sobre la: matena' ya se puede hacer una revision
histérica de los esfuerzos que distintas admimstraciones federales han reallzado a
esle respeclo. Se analiza asi un periodo muy d_eﬁnido que va desde 1982 hasta el
2000 (que corresponde a los gobiernos que van 'de Miguél de la Madrid hasta
Ernesto Zedillo, pasando por la administracién de Carios Salinas). Se pretende
hacer el recuento de las politicas publicas emprendidas durante los 18 afios que
comprenden estas administraciones, sus caracteristicas, sus instrumentos juridicos,
administrativos e institucionales; pero también se apuntan sus deficiencias con el
objeto extraer lecciones Otivles',‘ para mejorar la‘reallz‘acién de~programas en este
rubro.

El tercer capftuld's'é*d 'di‘cé‘"y\l "Pi'dg'r'ama de Desregulacion y Simplificacion

Admmlstratlva del: Dlstnlo Federal en el perlodo de 1995 a 1997. Mas alla de los

logros que este programa alcanzo (Ia Ley de Procedimiento Administrativo del D.F.,
el Manual de Tramites y Serwcms el Sistema de Apertura Inmediata de Empresas,
etc.), se pretende destacar la metodologia empleada para alcanzar estos

resultados. La utilizacién de principios normativos asi como de la ingenieria juridica
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son aspectos fundamentales de dicha metodologla, que se desarrolla con mas

detalle en el siguiente apartado.

El cuarto capitulo se ded|ca a desarrollar las adeas fundamentales de una propuesta

metodoldgica para la desregulacué' y Ia mejora normativa Se,destaca el papel de

los princnplos en Ia elaboracuon de Ias nor as, ece_s’arvxba construccion
ra-lo.cual se propone la

ca,.‘ que no es mas que

! as-para darles congruencia y

complementariedad; con el;‘ _e establecer procedimientos

administrativos racionales y eﬁcaces

En las conclusiones sé de's'taban" los ' beneficios que una buena construccion
normativa puede acarrear. No se frata tan sélo de ventajas formales o de agilizacién
de trdmites, el impacto de} Qna efectiva desregulacion, asi como de una buena
normatividad, adem‘és"de la certidumbre juridica para las autoridades y los
gobernados, se reﬂéja en crecimiento econémico, disminucion de la corrupcién,
abatimiento de Ia: lnﬂécién y mejora en la calidad de los servicios publicos. En este
sentido, la desregulacion y la mejora normativa son politicas ptblicas que deben

acompafiar a todo esfuerzo serio de modernizacion administrativa.

Las tareas del nuevo Estado que se define ahora como “promotor y suficiente”
deben enfocarse a realizar sus funciones con capacidad y calidad. La deficiencia

en la produccion de normas, puede generar ingobernabilidad y deslegitimacion. La



buena produccion normativa es una parte fundamental de la capacidad de gobernar,
el desaﬂo es ent‘onkces perfeccionar las técnicas para generar marcos normativos
legitimadores, asi.como desarrollar las instituciones que hagan factible curﬁplif con
esta funcibn.f Esto-implica también formar a los diseﬁadores e’implehéntadores de

estas polﬂlcas qulenes seran Ios asesores de Ios encargados de la expedlcién de

las regulamones ~Esto im, llca tamblén la profestonallzamén de Ios serwdores

publicos especiallzadosyen est dellcada funCIon.

La elaboracion de las norimasres's_ld lugar duda_s-Un ‘eylem‘ehto‘ fUndamehtal para la

reforma del Estado, es el*Sus éhto ' rec 0;’son las reglas del juego

para la convivencia social es eI lenguaje dmmistrativo que comu ca al Goblerno

con los gobernados; y cuando son blen elaboradas son Ia garantia de Ia I|bertad yel

instrumento para ejercer eI poder con equidad y JUStICIa



Capitulo I.- La Desregulacion : Sus origenes, su concepto y su alcance a nivel
mternacsonal

1.- La Crisis del Estado Requlador.

del Bler{estar sefala

que era un arreglo soc:alque habla‘fgara, tiz: do la paz y Ia armonfa en la etapa

posterior a la Segdnda Gherra Muridiél: o

“El Estado del Bienestar ha servido;cbbm"o’ pfihcipal 'férmﬁla ’
pacificadora de las democracias capitalist‘asja\iahzatias parael
periodo subsiguiente a la Segunda Guerra Mundial." Esta
formula de paz consiste basicamente, en primer lugar, en la
obligacion explicita que asume el ‘aparato  estatal de
suministrar asistencia y apoyo (en dinero o en especie) a los
ciudadanos que sufren necesidades y riesgos especificos
caracteristicos de la sociedad mercantil; dicha asistencia se

suministra en virtud de pretensiones legales otorgadas a los

9



ciudadanos. En segundo Iugér. el -Estado del Bienestar se
basa sobre el reconocimiento Vdel papel -formal de los
sindicatos tanto en Ia n(egqi(:iac»l'én colectiva. como en ‘la
formacion de los planesfbﬂbklicos;Se considera que ambos

componentes- estructurales del ::Es)tado del Bienestar limitan y

mitigan el conﬂicto:deVclasjés'léquilibran la asimétrlca relacion

de poder entre trabajo y capital y de ese modo ayudan a

superar Ia sntuacnon de luchas parallzantes y contradlcciones

que constltula eI rasgo mas ostenslble del capltalismo liberal,

prevuo a este tlpo de Estado. En suma, el Estado del Blenestar

ha sido celebrado. a lo largo del‘per’iovqo» de posguerra como

solucion politica a conlradicciqrfes éc_iciéiésff
Ricardo Uvalle (1994, p. 81) describe- este fendmeno como un ‘“estatismo

protagonico” :

* Esto significa que el estado ingresa de lleno en el terreno de la
economia con el fin de evitar los costos politicos y sociales
tanto de la desigualdad como de! comportamiento erratico y
ciclico del mercado. La llamada intervencion del estado en la
economfa confiere a la sociedad otra fisonomia y contenido.
Junto a los agentes privados, la accién estatal se constituye en
una de las palancas del proceso econémico y en pieza clave

para influir en la distribucion de la riqueza.
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Desde esta optica, el funcionamiento de la economia tiene que
realizarse teniendo como prioridad el bienestar social. El estado
interventor es la respuesta para absorber Ios de‘sejqu’ilibrios del
mercado relacionados con la injusta distribuciéh de la riqueza.
Para corregir esta situacién, el estadq, asu’me' un papel
protagonico en el disefio, programacion y -ejecucion de’las

politicas de bienestar social".

Sin embargo, esta forma de Estado llego a'su lrl_mkit'e en_los afios setentas. Las
agudas recesiones economicas, las graves érisisvﬁs'cales.r la so_bre-de’manda de
expectativas sociales, la sobrecarga dé funclonés y reg‘ulaé.iones hicleron que esta
forma de Estado fuera duramente cuvésﬂtiqnada. ‘Asi ‘lo expresa Claus Offe

(idem,p.136).

"Esto fue cierto, con excepciones muy. menores, - hasta

mediados de los afios setenta, A paftﬁi de ¢ riiéhéé's vemos.que
en muchas sociedades capitaliétés{ia propia féfﬁd[é “de‘paz
establecida se conviete en objeto de- dudaé. ~critica

fundamental y confiicto politico.”

Por su parte, este agotamiento del Estado de Bienestar es descrito también por

Ricardo Uvalle (Idem, p. 85) en los siguientes términos:




“Frenar la . improductividad estatél 'ree‘structu‘rando sus

cometidos : sociales y econémlcos asi ‘éomo su vasta

estructura admlnlslratlva son Ia ‘demandas més recurrentes

en momentos en: que los Hmltes-’del“estad tocan fondo Se

forma de estado que ,como

las fronteras de su efcacna asl como de su expanstén

organizativa y funcnonal

La magnitud de esa crisis en América Latina es retratada nitidamente en algunos
indicadores que ‘presenta "'Berna'fdd'Kliksberg (1989, pp.i5-21), de los cuales

extraemos los mas significativos:

..El producto Bruto per capita (se refiere-el autor a América

Lat/na) decliné acentuadamente Mlentras que entre 1976 Yy

un: 24% an al ""tre 1981 y 1085

nua"' En 1987 fue un.5. 2% menor al de
ménor Incluso en dos afios del
2 y 983 descendié el producto bruto

total (en 198 envun 05% y en 1983 en un 3.1%). Fue su

pnmer descenso en cuarenta anos..



“..La deuda externa se multiplico por 14 en un dééada,
pasando de 25 000 millones en 1973 a 353 000 millones de
ddlares en 1983 vy, a pesar de las politicas dé ajuste orienﬁadas
a satisfacerla, crecié a 410,000 millones en 1987._ ft
Fueron fundamentales en su crecimiento las algtas”:tasas de
interés pagados. Senala al respecto la CEPAL:'#‘La ‘tasa
internacional de interés contintia siendo, en términos nominales
y reales mucho mas alta que la que rigid durante los priméros
setenta afos de este siglo y su nivel actual tiene pocos
precedente histéricos. La reduccién que tuvo lugar en 1986 ha
sido compensada por el incremento que se ha producido
durante el presente afio. Para muchas actividades
genuinamente productivas simplemente no es posible pagar
tasas de interés tan altas”.

Los montos necesarios para el .pago de los intereses de la
deuda han "alcanzado - tales magnitudes que representan
proporciones signiﬁca(ivas ‘dé:‘l b“rbdu’cio nacional bruto de los
paises, son superiores en nqmerﬁsoé paises al 6% de dicho
producto. El;mof}ié‘ de ylos%ihtéyre‘s:es anuales se esiimé en 46 mll
millones _ydev"déla’(r\és.;éuarnab el maximo superavit comercial de

la regiéri_'séldliegé a 30 mil millones...

...El ingreso de capitales se redujo drasticamente. Descendid

de 37 600 millones de délares en 1981 a 20 200 millones en

13




1982, a 2 900 en 1983 10 300 en 1984 2 200 en 1985, 8 300
en 1986, 13 900 en 1987 y 4 000 mullones en: 1988, La

d|ferenma enlre Ios egresos de capltales po‘ interesesfy

uulidades y' Ias entradas»de' Inversiones y préStaﬁjos :‘han

aun 198. 9% en 1987 yun 472 8% en 1988

“.Las tasas de desempleo se elevaron fuertemente en la
mayoria ‘de los palées. Se estimaba el desempleo en 1986

superior al 15% de la fuerza laboral urbana en varios paises..."

“...L.a economia informal, refugio principal de la desocupacion,
se ha ampliado aceleradamente y ocupa mas de la tercera
parte de la poblacion activa total. Pasé en toda América Latina,
entre 1980 y 1985, del 29 al 32% de la poblacion activa no

agricola...”
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Como es claro, la crisis del Esfado,del Biéneslar'era de-una magnitud y alcance
bastante graves.. Se-hacia necesarid replantear:la forma del Estado-de manera

profunda y estructural.

Una de las caracteristicas del Estado Blenestar fue su gran produccuon normativa.

El Estado no solo fungia como actor econémlco smo e normaba Ia mayor parte

de ‘las actividades privadas,. regulamén que’en:muchas: ocas»ones no ‘tenia un

proposito definido, ni resultaba cl

le; ’5‘Muchas de estas

i h"donkd”e el Estado

d reguladora que e cont“ ere este poder, establece :

haciendo uSo de:la-fac

reglas para Hmlta jito de actuacuon de los partlculares con la f'nalldad

de hacer posnble Ia convuvencna colechva de manera paclﬁca y organizada

lones ponlan por encima‘ de Ios derechos mdlviduales

Estas dlsp ;
principlos - como Ia seguridad, la salubrldad la higiene 'y Ia paz publica.
Ejemplos de estas regulaciones son los ordenamientos que regulan las
actividades comerciales, de los establecimientos mercantiles, samtanos. de

seguridad publica, etc.

Segunda: Las encaminadas a proteger a grupos especificos de la sociedad,
que se encuentran en desventaja econdmica: o ‘social. A este tipo de
regulacion pertenecen las normas laborales, las. de proteccion a

discapacitados, a madres solteras, entre otras.
15




Tercera: Las que se"fc;re'anw para cqrregir los desequilibrics ky fallas del

mercado. Estas regulacionés en muchas ocasiones févoreclero'n a grupos

de interés,» s ntrodujeron factores artlflcnales para lograr un equilibrio

economlco flctlmo 5@’ crearon prwllegios se allmentaron clientelas, se

crearon nlchos d proteccion y se. promovuo la ‘ineficiencia y el rezago

El Estado-Bienésiér se convirtié en un Estado regulador por definicién, cayéndose
ademas; en la"'ill‘uxéién'normativa" al creerse que muchos de los problemas podian
solucionarse con mas regulacién, cuando en la mayoria de los casos la solucién
pudo haberse enconirado en la organizacién social, en programaé plblicos o

incluso en la participacion de los propios actores sociales.

Hacia mediados de la.década de los ochentas, no solo fue evidente la crisis del
Estado-Bienesktayr.fsino tambien la crisis de sus regulaciones, por lo que, los
procesos de refo]{ma 'y modernizacion del Estado tuvieron necesariamente que

cuestionar el marco juridico que le daba sustento al Estado regulador.

De esta forma el Estado-Bienestar fue victima de una doble crisis, por un lado, la
crisis econdmica que lo agobio, y del otro, la crisis de su marco juridico, o incluso en
términos radicales, la crisis de su propio derecho positive (V. Villoria Mendieta,

1996, p. 309).
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Mas normatividad no significd mejor derecho ni mas legitimidad; mayor intervencion

del Estado tampoco significé mas fomento a la produccion; ni mas bienestar.

La normatividad no puede, ni debe regula todas ’as acl vldades humanas de

of : entrador de toda

n.ser respetados y hasta

unicirculo vicioso en
tanto mas crisis, y a

mayor regulacion menor Iegitimidédi niés:ingonf mi (Sh "m’ta informal.

El exceso de regulacion agobié-a la Soéiedéd. haciendo imp sible cumplir con las
normas, conocerlas con precision y aplicarlas eﬁcainiente, ‘Ademés la produccién

normativa fue deficiente desde dos perspectuvas. Por una parte no:se analizé la

viabilidad de la expedicion de las normas, esto es, Ia aphcaclén de las regulacuones
implica un costo para el Estado, costo que en muchas ocasiones -era |mposnble

sufragar, lo que convirtié al derecho vsgente en. derecho |deal o no posmvo Por otro

lado, la produccién normativa no fue clara existlan demasnadas lagunas e

imprecisiones o que favorecia la dlscreclonahd le l;os‘ serwdores publicos, y por

lo tanto, se abrian las puertas al abuso, Ia~arbv1vtrar|,eda'fc'i y la'corrupcion.

A su vez, para corregir las fallas del mercado, el Estado regulador intenté a través
de intervenciones rectificadoras resolver problemas econdmicos con soluciones
juridicas, como si esta injerencia tﬁvi‘ese la posibilidad de satisfacer sin fallas y en
forma perfecta dichas anomalias. Los resultados fueron francamente

desalentadores, y en las mas de las veces contraproducentes, al generarse grupos
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de interés privilegiados, clientelas, o nlcleos de tolerancia, en donde el Estado tuvo

que admitir la imposibilidad de aplicar ia norrﬁalividad Lvigvehté..— -

Las fallas del mercado, fueron sustituidas por "las las del ',Estédq:!1>(BUStamante

Eduardo, 1993, p.91), Ia ilusién regulatoria se estrellé contra la realidad, en donde la

genero - economia..informal,

on'toda seriedad, un proceso de
eliminacién de normas innecesarias,

' una. corriente ' de

pensadores (George Stigler, James M: B'uvéhalﬁar'j. GOrdb’nfj-:.:i‘lil'b'ck',f\k/\/ér?en: Nutfer y
Ronald Coase, entre otros, citados por Bustarﬁanté, Jokljge Edbérdd;'idé;)i, pp.61-80)
que se identifican mas con la economia que con el derecha. o kla,ékdmin‘i’stracién
publica, que pugna por la privatizacion y la desregulacion bajo la ébtiéé de éllfﬁinar
las normas, sustituyéndolas por procesos de mercado. Pero el proceéo no sélo es
economico, tiene fuertes aristas juridicas y administrativas ya que la privatizacion
misma requiere de una profunda revision de las normas imperantes, que
consagraban el monopolio estatal en diversas actividades, o la imposibilidad juridica
de la participacién ‘privada, en muchas areas reservadas antes de manera exclusiva
al Estado. Esto implicaba ademas, revisar las organizaciones publicas,
redimensionarlas, separarlas y en otros casos extinguirlas. Por todo esto, la

economia resulta insuficiente para abordar este problema, se requiere un enfoque
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multidisciplinario, ya que se tenian que prever los efectos politicos, juridicos,

sociales y administrativos.

De esta manera, la desregulacion se enlaza primero, con la apertura de los sectores

monopolizados por el Estado, con la privatizacién de empresas publicas y con la
reduccion de intervenciones para dejar que la oferta v la demanda regulen los

fenémenos sociales (Laynez Potisek, Javier, 1997, p.152). La desregulacién en un
primer momento, se convirtié en un instrumento de la privatizacién necesaria para
eliminar “lastre" del Estado, que autores como Crozier (1989) habia definido en ese
momento como “megalémano”. La necesidad de las privatizaciones vseb hizo
apremiante ante la crisis fiscal del Eétado. urgido de recursos frescos y también de
eliminar organizaciones que le resﬁltaban gravosas y en mu'chas', péasibnes
ineficientes, La Reforma del Estado y la superacion de la érlis'isi d‘él"Esfiad‘ciAde
Bienestar requeria, en un primer momento, desregular para priQatiéaf. En palébras
de Michel Crozier (1989, pp. 117-118) al caracterizar lé Vsii"tAué.c_:'ién francesé, la
privatizacion era una medida necesaria antes de poder desarrollaf' los “nuevos

modos de administracion™

“Bajo este aspécto. en un pais como Francia las privatizaciones
parecen necesarias en la medida en que constituyen un acto

previo al desarrolio de nuevos modas de administracién. En el

sistema estatal y gubernamental, las grandes empresas
nacionalizadas representan un peso particularmente terrible,

que hace mas dificil toda evolucion. *
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Ante la necesidad de revisar Ios espacnos publicos';' es decii'. las funciones que
debia seguir realizando el Estado y las que debla dejar al mercado. tamblen surge

el imperativo de modificar el marco 1urid|co que le: da soporte a sus-actos y

procedimientos. En este aspecto la normatcvndad xnstenle debla ser ellmmada o

Debla por Io tanto desregularse el

por lo menos reformada de mkankera ‘susta

impleme te ellmlnar las Ieyes y los

marco juridico, pero eslo no. sign
reglamentos. En éféc(q,’,rid?se‘ ﬂt}a:t ar normas sino de crear mejores
normas. Si par’timc‘)s'k’c:le ‘liai{, iﬁe' sqlescenclas en el plano Jurldlco.
también d‘ebémo;itén r claro cémo.y »e;méékjsu‘srytltuir las normas que se

‘ e}be‘ renunciar ‘a su potestad

eliminan. 'Resulta  evidente’ ‘q‘iJveheyl ‘Estad
normativa, porque no hay mercado’id rfecto que funcione sin problemas, por

lo que debe regularse con normas‘y’_’antlmo,nopoli‘o.‘ regulaciones para asegurar una

sana competencia, etc.; ademas que es inqispénsable establecer regulaciones que
protejan verdaderamente el interés: plublico y que aseguren una adecuada
convivencia social. Por ello, debe verse a la desregulacion como una oportunidad

para conslruir mejores marcos juridicos y estructuras administrativas mas eficientes.

En este contexto, después del papel de la desregulacién en la privatizacion, hay que
reivindicar la actividad normativa del Estado, aceptar su crisis si, pero también hay
que admilir, que bajo nuevos principios acordes con los nuevos tiempos, se debe
construir un mejor marco juridico. Este es el desafio de la mejora normativa. Las
normas deben ser un apoyo al desarrollo econémico, asi como un soporte eficaz

para las organizaciones publicas, tanto en sus estructuras como en Sus
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actuaciones. Ante la crisis del Estado del Bienestar y su manifestacion como sobre-
regulador, se impone la necesidad de la desregulacién y de la mejora normativa, es
decir, primero la necesidad de revisar la normatividad creada en una etapa de
excesos, y después, en un segundo momento, la necesidad de crear upa nueva
normatividad, bajo un enfoque distinto que promueva y no inhiba la iniciativa privada

y social.

2.- Modernizacion, Reforma del Estado y Desrequlacion.

La desregulacion y la mejora normativa surgieron en los paises capitalistas en los
afos ochentas y noventas como procesos necesarios para la transformacion de las
instituciones, para reinventar a las organizaciones gubernamentales y para

reconstruir un nuevo Estado de Derecho.

Mejorar la regulacion es un imperativo de la Reforma y Modérnizacién del Estado.
La transformacién del marco normativo es importanie (Jacobs, Scott H., 1999,
pp.30-31) porque es un instrumento de racionalizacion y equilibrio de los mercados;
es un pilar para la elaboracién de politicas publicas, y es un elemento del Estado de

Derecho.

Para comprender como se inserta la desregulacion y sobre todo la mejora normativa
en la modernizacion del Estado, cabria hacer una breve digresion sobre lo que es la
“modernizacion”. En mi tesis de maestria (La‘rno'dernizacién de la Administracion

Publica en México, 1996).‘ sostuve que la modernizacién no es un fendmeno
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exclusivamente econémico o de desarrollo, mas bien es un proceso cualitativo que

se integra a su vez por varios elementos (idem, p.1k3) ::

“La modernizacién es un proceso de orden cualltallvo .es el

desarrollo.constante de la concnencla urgida‘en el seno de Ia

el siglo de las Iu'ces'y':qde

en un proceso constante'd

tanto el calificativo de lo transfo ado de lo’

tener ahora, una condicnén nueva La modermzacuén es el

proceso de transformacién ‘a través del c,al se. arriba ala
"modernidad”. La modermdad es elf punto‘ de IIegada de lo

“moderno”, es la meta hacia la:cual se ‘enﬁlan‘los propdsitos

“modernizadores”; la “modernldéd” es la :condicion de ser
“moderno”. Seﬁalamos’que 'Ia-médqrnizacién €s un proceso

donde ubicamos ,la .Iaiciiacién de las conciencias, - la

jundsfcacu')n de las rela on S humanas la racionalnzacnén de

las cnencnasa la cnvmda polllica Y Ia monelanzac:én de la‘ i

economfa. por ser ésta ai'a'_cterlsticas sus_tanciéles de dicho

proceso, que le dan su' tono cu“ali‘t‘atlvo e -impactan la vida

politica, social;‘cultural. ‘mo"ralkyfec‘:bnémica'_del hombre y la

sociedad -modernizados.”
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A esle respecto, la desregulacion y la mejora normativa impactan sobre todo en dos
de las caracteristicas de la modernizacién que son la “juridificacién de las relaciones
humanas” y la “monetarizacion de la economia’, sobre esltas dos caracteristicas

escribimos entonces (V. Cedillo Hernandez, Miguel Angel 1996, idem, pp. 14 y 15).

La jundmcacmn de las relacuones humanas. aunado al proceso

de monetarlzaclén no son. més que dos expresuones de la

nueva conctencta lalca al abordar Ios problemas relaluvos a las

relaciones  humanas. Es'. parte también: de un proceso de‘

racionalizacion - de estas ,(elac[ones, ‘de la posnbmdad de
cuantificar y prever el 'conrwporiénii:éhtb”de los individuos. La
produccion capitalista: ‘redukcé" VtodoV a mercancias y estas
mercancias son reducidas a equivalentes a traveés de otra
mercancia (la moneda) que sirve como unidad e instrumento de
cambio que permite calcular el monto de las ganancias y la
relacion de los intercambios. Es la racionalizacion de la vida
economica, de las relaciones de los hombres al intercambiar los
bienes y servicios, y a satisfacer a través de este intercambio

sus multiples necesidades.

Un nuevo derecho que se funda en la fuerza de la norma,
proveniente del consenso social, del contrato entre individuos,
de la expresion mayoritaria de una voluntad representada o

consuilada, que ya no acude a la idea de un derecho divino o
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sacro  y qué funda las normas. en .contratos sociales y en
voluntades mayontarlas Se relnterpreta el derecho  natural
como derecho proplo de los hombres no tanto por provemr de

una razén o] voluntad divma smo natura! por eI solo hecho de

nacer y ser hombre Los derechos subjetivos unlversales son Ia

’Indwudual; Vnad_a;— en co

soberana del leglslador polltlc

apoyo racional "y con_una

fundamentalmente a reconocer la-igualdad:de los individuos, a

medir con el mismo rasero a‘'todas las:personas humanas;. a

igualar a la humanidad frente a la norma,-ﬁa'kcalcul'ar,yacontrolar
las relaciones humanas bajo la medida de una misma ley para

todos los hombres.”

Una vez explicado lo anterior; entenderemos que la desregulacion y la mejora
normativa son parte de esta modernizacion, pues implica la revision de las normas y
su mejoramiento, De acuerdo con Richard Rose (1998, p. 151) las consecuencias

de la legislacion afectan al gobiefrno y a la sociedad porque:
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“Las leyes regulan los procedimientos por los que se ejecutan
las - politicas - publicas, -asi como ‘otorgan: solida sustancia
programética a - las” declaraciones ~vagas con  intenciones

pomicas. Las leyes puéden afectaf*los' re‘cursos del gobierno,

autorlzando Ia admlsién de empleados publlcos y recaudando

grandes sumas “por. mpueslos slmlsmo pueden ser un
recursp‘ en: _sl mlsmas. esta,bl»ecie’ndo normas para el
c‘ompoyrlamyiento social y oldfgéﬁdo reconocimiento legal a
derechos y obligaciones. También pueden reforzar el consenso
popular, pues incorporan las expectativas populares por un
gobierno legitimo, o bien minarlo, si los ciudadanos perciben un

conflicto entre lo que el gobierno declara legal y.lo que

popularmente se cree que es justo y correcto.”

Las llamadas “fallas de la regulacion” (V. Lahera, Eugeni6,1998 p..27)'se han

comparado con las “fallas del mercado”, senalando que Ia lntervenmén normatlva

puede ocasionar barreras no arancelarlas 'desalenta ia: innovacion y reducnr las

opciones para los consumldores: As duard Bustamante (ldem. p. 72)

S objetlvos que deberla cumpltr una

afirma que: “ ..la d|screpancia jengr
determinada institucion y los’ objétiiids que- realmente aplican sus funcionarios,
provocan distorsiones en la accién eététéliservhe']ahtesv al impacto negativo de las
“externalidades” en el funcionamiento del mercado. De alli que este fenémeno, que
genera “fallas” en el funcionamiento del Estado, sea denominado "internalidades”,

para guardar una simetria terminoldgica con las “fallas” del mercado...”.
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Ademas de estas “internalidades”, se encuen(ran Ios intereses unidos a esas
regulaciones, a través del uso de Ia presvén politlca y de las influencias, llegando
hasla la “captura”, del regulador o de Ia mstnucnon encargada de emmr las

regulaciones, esto es, que los operadores de Ias polmcas publlcas respondan alos

intereses privados y no a los que su funcién Ies exlge.

Recuperar la legitimidad de Ia bregulacidh: y. de'su‘a‘pIiCabién 'es la tarea funydamental

de la desregulaclén y de la mejora normativa,- procesos que' so 1 sin duda partes

de la refo _a de! Estado

: vidad iﬁbpé?éhie, ih]usta

“El Estado de Derecho que se nos presenta hoy en dla esté en:

crisis. Esta crisis surge de su- incapacidad para encontrar .
Iegltrm[dad en el marco de unas normas que son fruto de Ia'
fragmentacion -y de  discusiones donde el pactok y la
componenda pueden primar sobre el debate racional limpb y

abierto”

Se debe por lo tanto, reconstruir el marco normativo, y con ello, los procedimientos

que de estas normas se derivan, La legitimidad del Estado y de su Administracion
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Publica dependen de una nueva normatividad que devuelva la confianza en la

actuacion de la autoridad y en lo justo de sus decisiones.

3.- Concepto y caracteristicas de la Desrequlacion y la Mejora Normativa,

La Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE) ha
clasificado en tres categorias las regulaciones (V. Reforma Regulatoria en México,

Vol. 1,1999, p.18):

Regulaciones Econdémicas: Son:las que. intervienen directamente en las
decisiones de mercado, tales cb}n‘l_o'fijaqién de precios; compelencia, entrada

o salida al mercado.

Regulaciones Sociale s que protegen los intereses publicos, tales

como salud, seguridad publ nﬁybviehté'ﬁy\‘co'he'sién"so:c.i‘al w

Regulaciones Adrvn_nr!‘istu\*ﬁa'rtlya;,s'bn ii{érﬁiles y formalidades administrativas
("papelec’) a,f?{ré_\]ésk:-‘detﬁlés~éuales'lés gobiernos recaban informacién e

intervienen en las decisiones econdémicas individuales.

L.a OCDE (idem, p. 18) ha definido a la reforma_requlatoria como los cambios que
mejoran ia calidad regulatoria, es decir, mejoran el desempefio, el costo o la calidad
juridica de las regulaciones y los correspondientes tramites gubernamentales. Por

su parle, la desregulacién se define como un derivado de la reforma regulatoria y
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tiene como proposito la eliminacién total o parcial de la regulacion en un sector para

mejorar el desempefio econdmico.

Por nuestra parte la desregulaclén debe tener un enfoque m(egral es decur no solo

debe consnderar las regulaciones econémlcas 'tamblén,;, sociales vy

adminislrativas, y “una vez realizada, debe'ir acompafiada de un esfuerzo intenso y

racional de mejora en la creacién normati‘va’ ‘que establezca Lin mérco juridico mas

racional, congruente y eficaz. Es dectr, primero, hay: ue ellmlnar la normatividad

obsoleta y después crear un nuevo marc, Jurldico mas promotor y eficaz, que

genere un ambiente adecuado p‘araﬂel‘ creclm;entq eco_nomlco.

Para efectos de este trabajo ycomo d Inlc nes’ bésncas se entnende por
desrequlacién el proceso que tiene como :
atrasada, obstructiva o generadofa de’mc

que generen areas y grupos de mtere ‘Por‘

en un primer momento a los esfuerzos de pnvatrzacnén en Ios Estados Por su parte,

la mejora normativa es la construcclén de una nueva normalividad promotora de la
competitividad en los. mercados, de la iniciativa de la sociedad y de los particulares
y de la inversién para el crecimiento economico. Esta nueva normatividad se
construye a partir de nuevos principios, con una metodologia diferente, mas integral

(ingenieria juridica), y por nuevas instituciones especializadas en esta tarea.

Consideramos necesarias estas precisiones ya que las expresiones de

desregulacion y mejora regulatoria se han tomado de los autores y programas
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ingleses y norteamericanos. Ahora bien, si-la expresion desregulacién ha tomado
carta de naturalizacién en nuesiro pais donde los programas gubernamentales se
han denominado de esta forma, lé expresion mejora regulatoria no es clara en
cuanto al alcance de este praceso. En efecto, la construccién del nuevo marco

juridico implica no solo revisar los reglamentos o las disposiciones Va'dmi,nlstrativas

(acuerdos, decretos, manuales, circulares, etc.); exnge tamb:en la re

ordenamientos primarios, esto es, las leyes, los tratados ncluso la dlsposlclones

constitucionales. En tal virtud y por tener un alcance mayor.p eﬁ ro referirme aeste
proceso como mejora normativa para -incluir a todo tipo de ordenamientos y

disposiciones juridicas.

De acuerdo a Eugenio Lahera ( 1998, p. 16) los procesos de desregulacion en

Ameérica Latina han realizado diversas acciones caracterizadas por :

‘- La pnvatizamon o Ilqu:dacién de la mayoria de las empresas estatales.

- La progresiva el'mln |én ‘de’; los controles de precios y las restricciones

legales a»lé e'n(r da 'y’ peracnon,’de I s,empresas en diversos mercados.

- La apenura a exterlor con una

progresiva homogenelzacién 'S

compelencia a los sectores transables de la 'conomla

- El fortalecimiento de la accion antimonop lios:

- La creacion de un sistema antimonopolios. {
- La creacion de un sistema regulatorio para-enfrentar la competencia externa

desleal.
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- Lareforma institucional en los diversos servicios basicos,”

Pero estas acciones se«pueden ég“rupar' en’”dos etapés ‘muy marcadas, una que

favorecio sobre todo las pnvatlzac:ones -y.otra’quees la aclual y en la cual se debe

dar la construccion normatlva con'una sélida base mstltucional Por ello, coincidimos

con Carlos Stark ( CLAD, 2001 p ,162) de que estamos 'ante la necesndad de una

reforma de ' segunda generacnon que emprenda la mejora normatlva més alla de la

desregulacion y las pnvatuacnones y_ ) enfoque lamblen al camblo orgamzacaonal
“Las reformas de ’primera'T génefaé:i
establllzaclén macro economica Ia desregulac én la: reduc

de tamano de Ia admlnlstraCIén publlca Ia reforma trlbutana la

prlvanzamén yla descentrahzac:on; EI comun’.denommador'de

casi todas ‘estas reformas es su. clara mtencnén de reduclr

grasa" a nivel del sector publlco Hacxa fnes de Ios noventa sus -

resultados eran interesantes en Ia esfera macroeconomlca y de

insercion internacnonal pero de;aban» baslante que desear en
cuanto a la volatilidad de los e‘quilfbribs y‘ia situacién social.

Con tiempos e intensidad ‘dikv'e'rsas. las reformas de segunda

generacion se yhan 'f'kencarg'ado de “generar musculo”,

profundizando las anteriores 'y desarrollando mecanismos de

gestion y control para optin'ilzar resultados no solo en el ambito
de la consolid clén de equilibrios macroecondmicos sino

fundamentalmente en . la. perspectiva de mejoramiento
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sustantivo y estable. de la compemividad y. el bienestar
colectivo. Estas reformas estén generalmente focallzadas en-el

mejoramiento de la gesllon publlca el desarrollo de “los

sistemas de regulacnén y Ia modernlzacnén de servlcsos somales

como educacion, salu yJ

Una reforma normativa mtegral podria acarrear mdudables benef‘cuos no soélo en
cuestiones tales como transparenma y cerudumbre jurldnca smo tamblén en materia
de crecimiento econémico. Si consideramos los "co_stos"fde la regulacién para las
empresas, tendriamos un indicador para medir el impacto‘de' la'desfegulacién y de
una mejor regulacion. De acuerdo al reporte de la OCDE (Reformé Regulatoria en

México, Vol. 2, 1999, p.37), a principios de los noventaé se ésllrﬁaba que el tiempo
y el dinero para la entrada legal al mercado de una empfesa en México erade 83 a
240 dias y de 210 a 368 ddlares, respectivamente. EI plazo promedlo nacnonal para

la apertura de un negocio ha disminuido a 56 dlas de acuerdo ‘al estudno del

Consejo Coordinador Empresarial sobre la Calldad del MarcoRegulatorlo en las

Entidades Federativas MeXIcanas Estudlo Cdm’ 'at o 2000 p6) pero en

muchas entidades sigue suendo muy alto (més de 60 dias);

Si las empresas ya nd'uehen "cdstos mJust' cados por regulacnén excesiva e

innecesaria, la producllwdad se veré favorecida y con eIIo el crecimlento econémlco

De acuerdo a estudios de'la p}opia OCDE (Jacbbs, Sii:ott_ H.,_-‘] 999, p.35), la reforma

regulatoria incrementé el Producto Interno Bruto (PIB) de los pais}’es europeos entre
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un 3 y 6%; en Estados Unidos dicha reforma genera beneficios anuales para los
consumidores y los productores de entre 42,000 y 54,000 millones de dolares;’en el
caso del Mercado Comtin Europeo se incremento el Producto‘lnte_rho B\ruto:hasta
enun 1.5 %, y en Japon se estima que el incremento en la eﬁcienCiéiAdyé:ﬁvéda de la
reforma regulatoria incrementé el ingreso del consumidor a un ;it[no‘ae _O.a% anual

lo que equivale a 36,000 millones de ddlares por ano.

Pero la desregulacion es sélo una parte de la solucion, debe también considerarse
la construccidon de nuevas normas y procedimientos que garanticen un “émbiente“
de legitimidad adecuado para la produccién y el consumo, y por ende para el
crecimiento economico. Esta otra parte la aporta la “reforma regulatoria® (de
acuerdo a nuestra definicion la mejora normativa), cuya encomienda es netamente
constructiva y que debe seguir coino consecuencia del proceso de desregulacion.

Al decir de Jacots ( 1999, p.33) :

" La reforma no es nada mas una cuestion de liberalizar los

mercados: 'I;'_almbiér‘i"i'mplwtvt’:aj bys’gér’;l.jn :mejor gobierno. Por
ejemplo, los gobféfn&é,gieﬁénldﬂé continuar asegurandose que
los allmentos;"seéri Séhos'adh y cuando se incrementen las
importaciones dei dichos productos. La intervencién del
gobierno es frecuentemente necesaria para salvaguardar los

objetivos de la politicas econémicas y sociales en ambitos tales

como la proteccion de los consumidores y el medio ambiente, la



salud y la seguridad, asi como en aquellos casos. en que esla

en juego la equidad.”

La tarea entonces de la desregulacuén es lncompleta sIn una adecuada mejora

normativa, que establezca Ios pnncnpios,y Ias nuevas normas que deben reglr las

relaciones socaales No es una tarea’ facil:-ni‘se puede tener una respuesta Unica

para todas‘las economias y todas las socnedades este es un asunto que cada pais

y cada socnedad debe debatir valorar v resolver de. acuerdo a.su realidad y

circunstancia.

4.- La Desrequlacién : Una Tendencia Internacional.

Los procesos de desregulacion se han dado en todo el mundo. Sln embargo. su

origen debe encontrarse: principalmente en la Gran Bretana (V Moran y Prosser

1994, pp. 1-12). Ademas, la desregulacién no es un fenémeno alslado se da en un

marco de Reforma del Estado. Ante |a crisis generallzada del Eslado de Bienestar

caracterizado como lnterventor y regu!ador, se dvo una profunda revnsnén del papel y

funciones del Estado. En este contexto Ia cnsus de los anos ‘setentas que mostré

Estados flscalmente def‘ cntanos atrapados tanto en-el estancamiento econdémico,
como en la Inﬂaclon y en el desempleo (el fenémeno fue bautizado como
“estanflacion”), hlZO pensar en la necesidad de medidas que solucionaran esta

crisis.
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Por otra parte, estos Estados padecian de enormes deudas, que ademas de hacer
imposible cumplir con sus funciones primarias, los ataban a estructuras coslosas e
ineficientes. Ante este panorama, la estralegia de reducir el tamafio del Estado,

reformarlo y hacerlo mas eficiente, aparecia como una necesidad inaplazable.

La desregulacién aparecio entonces, mas como un esfuerzo de privatizacion que de

reconstruccion de un marco normativo, Esta estrategia estaba encaminada a reducir

la participacion del Estado en diversos rubros:d - Esta reduccién

implicaba que el Estado se deshiciera de rﬁultiples' mpresas que estaban bajo su

control, y que ademas rompiera en muchos ©aso0s § arécter 'monOpéllco abriendo

al mercado diversas actividades antes reservadas sélo al Estado La reduccion del

sector publico, significo recursos para as ‘gotadas tesorerlas nacionales por la

venta de los activos de las empresas. pero tamblen significé un alivio a los

presupuestos, al no tener que cargar con dichas empresas y al recibir ahora

impuestos por la operacuon pnvada de las mismas

La irrupciéon de una-economia de mercado mas fuerte, hizo indispensable una

“nueva regulacion para,,aiacar las practicas monopolicas y asegurar un entorno

mas competitivo.y:benéfico para los consumidores, y para establecer tarifas sobre

los servicios -que dejaron de ser publicos, pero que por su naturaleza y

caracteristicas sonde  interés general. Por ello, la siguiente etapa de la

desregulacion es Ia'creacién de un nuevo marco normativo. Kay y Vickers ( 1990,

p. 223) lo caracterizan de la siguiente manera :



“Gran Bretafa esta en el centro de un proceso de reforma
regulatoria internacional... Las antiguas estructuras informales
fueron rotas bajo la presion de poderosas fuerzas economicas,

tecnologicas: e  ideoldgicas, 'y fueron

oficiaimente
desmanteladas. Esto que en algunas ocasiones es denominado

“desregulacion”, -es .. - gano tya- Tque

frecuentemente, ‘nuevas: y: generalmente’'ymas ‘axplicilas
erigidas en su
de

désreguléqié 'y.‘re-regulacion;

‘mas clara en la

industria“de  los :serviclos. financieros, es ‘o que significa para

nosotros la *reforma re gulatoria”, (trad.)

Carlos Stark (OCPE-" 2001, pp. 176 y 177) caracteriza estas dos fases como

“generaciones” en los procesos de Reforma del Estado y.sefiala:

“Por eso, previo al desarrollo de nuevos marcos reguladyores. es
fundamental llevar a cabo un proceso de desregulacién que
elimine ‘las “regulaciones anteriores (reforma de “primera
generacfén"), expresadas entre otras, en controles previos,
permisos discrecionales, tramites engorrosos, barreras a la

entrada y restricciones a la inversion.”



E identifica a la mejora normativa como una’consecuencia de la. desregulacion

necesaria para crear un marco juridico promotor;

“Por oftra parte. noes ’suﬁcié"nte deskregulyar para que los
mercados functonen adecuadamente Los mercados eficientes
requieren de reglas de juego que orlenten la conducta de los
agentes y organizaciones que _hagan p054ble su desarrollo. Asi,
luego de desregular es preciso cdnformar un marco regulatorio
basado en principios de eficiencia y equid_a’d. compatible con el

interés social.”

La desregulacion como un movimiento para Ia Reforma del Estado tlene entonces
dos fases muy claras, una enfocada ar‘rla prlvallzamén y a la eliminacion de
obstaculos normativos que generan ventajas monopéllcas. y una segunda que se
encamina a la creacion de un nuevo marco normatwo. esta fase es la mejora

normativa.

En estos procesos, la Gran Bretaﬁak.fbilek pionera de la privaiizécién y la
desregulacion. Su ejemplo fue rapidamente éécun’dado a ‘Io ‘Iyérgo 'y ancho de
Europa y hasta los paises del otrora blok(jue"ks’ociélista, han seguido este camino. En
Ameérica, destaca el ejemplo deklos‘Esta‘d‘os }Jrnivdos yen el caso de América Latina,
el de Chile, pero practicamente todc;s kj)s"palses {con algunas excepciones muy

conocidas como Cuba) del area, han exb’erimentado procesos semejantes. Por eso,



en los apartados siguientes haremos un analisis de estos casos, como ejemplos

relevantes y pioneros en esta materia.

4.1.- La Desrequlaciéon en Europa : El Caso de la Gran Bretaiia.

El programa de desregulacion y privatizacion de la Gran Bretana se desplegd a lo
largo de cuatro administraciones conservadoras bajo la direccién de Margaret
Thatcher (1979-1990) y John Major (1990- 1997). EIl gobierno iaborista de Tony
Blair no ha revertido el amplio programa de privatizaciones efectuado bajo las
administraciones conservadoras, no obstantey que m'li‘c':yhas de ;estas medidas fueron
controvertidas por su partido en el Parlamento; AI ﬁj.o'nt‘rrékrio,:se siguen analizando

otras medidas semejantes para continuar el mov:mlento friiciado en 1979.

El ambicioso programa de privatizaéionés 'inicié‘)r en 1979 cdh aqruel/l»:éls embresas
publicas que cotizaban en la bolsa de valores y cuya venta se ,reézlizé‘é lka'vés dela
comercializacion de sus acciones. En la primera “administracién  de Margaret
Thatcher se vendieron aquellas empresas en donde exis‘tian’kvsc')lidosy"‘meli'cados
competitivos. En esta administracion, que comprendié de 1979 a 1983.se poneala

venta British Petroleum y British Aerospace ( V. Pollit, Michael, 1999. pp. 121-123).

Entre 1983 a 1987 (segunda administracion conservadora) se vende la empresa de
telecomunicaciones del Estado: British Telecom., la de gas British Gas, la de
aerotransporte British Airways y las empresas constructoras de autos Jaguar y
Rolis- Royce. La tercera administracion conservadora (1987-1992) realiza la venta

de las empresas de electricidad y la privatizacion del agua. La cuarta administracion
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(1992-1997) privatiza las empresas British Coal (carbén), British Energy

(poseedora de plantas nucleares) y los ferrocarriles ( V. Pollit, Michael, idem ).

Como es posible inferir de este breve recuento del pro_gréma de privatizaciones en
la Gran Bretaia, el cambio fue de grandes proporcion'ejs. Pe?o cuéles eran las
condiciones ecbnérﬁicas al inicio de este proceso, cuales fliekon !as resistencias, y
cual fue el ‘catﬁino que se trazd a partir de estos cambios, estas son las preguntas

que trataremos de responder en las siguientes lineas.

La economia inglesa hacia finales de los aifios setentas presemaba graves
problemas. Como lo sehala Michael Pollitt ( 1999, pp. 123 y 124) el impacto

producido por el incremento de los precios del petroleo, fue seguido por un perlodo

de gran desempleo, incremento de la inflacion y caida del Producto Interno Bruto.

La industria britanica mostraba un atraso considerable y esto era ma evidente en

las empresas publicas . Ante este panorama, como el pl’OpIO I?blli ¢ <§"e':ﬁala se
sopesaron diversas acciones, para emprender un cambio sustanciél. e iniciar un
programa de privatizaciones (idem, pp. 124- 127). Entre las acciones que se
desplegaron cabe destacar:

1.- Reducir la participacion estatal en la_industria. Ademas de los problemas

econdémicos, la reduccion de la intervencién estatal era una cuestion de
principios, de conviccién ideoldgica para los conservadores.

2.- Incrementar la eficiencia de_las empresas. Se tenia la impresion de que

las empresas publicas eran ineficientes, y que con la privatizacion, sobre todo



con la introduccion de técnicas de administracion gerencial serian eficientes y

rentables.

3.- Reducir la deuda publica. A través de los re(:Ursds qde r’ebresenta"ﬂén' las

ventas de las empresas publicas, de la dlsmmucnon de la carga presupuestal

que representaban eslas mismas empresas, y de los lmpuestos que se

recaudarian cuando fueran privadas.

4.- Frenar el _poder_de los sindicatos. La uniones de trabajadores de las

empresas publicas eran en extremo poderosas y capaces de infringir grandes
daiios politicos y economicos.

5.- Ampliar la participacion privada en_la propiedad de las_empresas. El

gobierno alenté al publico a adquirir acciones de las empresas que se
privatizaban.

- Obtener ventajas politicas. Los conservadores midieron el ritmo de las
privatizaciones, con un enfoque politico, por ello la primera administracién fue
muy cauta, y no fue sino hasta la segunda admlnlstracién ( 1983 1987) que

el programa de privatizacion fue realmente desarrollado

El programa fue llevado a cabo, no obstante las reslstenclas y criticas que recibio,

sobre todo de algunos grupos de interés que resultaron severamente afectados con

esltos cambios. El problema fundamental que estos'cambios acarrearon es que de

entrada, se incrementd el desempleo como consecuencia de los ajustes que se

realizaron en las empresas publicas que se privatizaron. También se notdé un

decremento en los salarios y prestaciones de los trabajadores que continuaron

laborando en las empresas privatizadas. No obstante, se consideréd que estos
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efectos eran pasajeros y que a la postre se. reactivaria. la economia y se
recuperarian .los. empleos- v los salarlos En-el caso de la Gran Bretana, las
administraciones conservadoras supleron sortear estas criticas y estos' efectos

negativos; y sacaron ventaja de Ios resultados favorables del proceso.

El proceso también revk\elék:_kla necesvdad ‘de“éétablei;er nuevas reglas, de r‘ecvo’nstruir
la normatividad sdbrze' todb é"rai:z' de la briv’alizacién‘devaitiSh Telecom Esta
pnvauzacnén stgmﬁcaba Ia aparlcnén de una polencual empresa monopollca ‘en una
aclividad estratégica. Ante esto surglo la necesu:!ad de establecer una regulacson
de sus precios por los servicios de telefonia. Esta solucion se estable¢lo a través de
fijar un esquema de precios, de acuerdo a una férm@la que se denomin6 “RPI-X", la
cual establecia un precio maximo por las Ilama'das‘ Jocales. precio que seria
incrementado después de un determinado periodo, considerando el indice de
inflacién menos un factor *X" que reﬂe;aria Ias expectativas de crecimiento en la
productividad (Moran y Prosser. 1994 p47 ) Se establecié ademas una agencia
regulatoria, la Oficina de Telecomunicaciones (OFTEL), para vigilar la fijaciéon de las
tarifas y los servicios q'ue presta British Telecom. Esta oficina tiene facultades que le
dan autonomia frente a las dependencias gubernamentales. Este modelo se siguié

tambien en los casos del gas, aeropuertos, electricidad y ferrocarriles,

Este programa de privatizaciones puso de nuevo en la arena de la discusién, la
necesidad de regular para evitar las “fallas del mercado”. La regulacion econémica
no podia soslayar por una parte, la necesidad de contener el comportamiento

monopodlico, y de promover la competencia. También se tenia que hacer frente a las
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fallas de informacion, sobre todo a los problemas de asimetrias en cuanto a la

informacion sobre los precios: y la calidad. de los: productos, :tanto-de los propios

aclores econdmicos, como de’ los consumidores, Ademas de generar agencias

publicas auténomas, se estimé conveniel n mercado competitivo, o
por lo menos, una regulaciéh qu

Esto se logro, empleando ‘un’esque

acuerdo alo que sgﬁa[any{?ro\ss}er Moran( 1994, p":46)

*..un gobierno deseosQ de privétizar empresas con poderes
monopélicoé puede emplear tres posibles estrategias: Primero,
puede dfvidir la empresa, creando asi un nuevo mercado
competitivo. Segundo, puede preservar a la empresa intacta,
pero al mismo tiempo puede impulsar el crecimiento de'sus

competidores, o tercero, puede prwatlzar a Ia empresa con sus

poderes monopéllcos pero su; ta a una maquinarla reguladora.‘

Ejemplos de estas tres opcnones podemos encontrar en el

programa . de pnvallzacuén britani pero en la ‘practica la

tercera opcion fue la més |mportante (trad.).
De esta forma la desregulacion (que:‘en éfl,céso britanico fue fundamentalmente

privatizacion), condujo a la necesidad de.una mejora normativa, a través de un

nuevo marco juridico para las empresas p'ri‘vatizadas.
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Moran y Prosser también destacan las “particularidades” de los sistemas juridico,
politico y econdmico de la Gran Bretaia, que permitieron que este proceso fuera
exitoso. De esta forma razonan que (idem., p. 36 ) : “En la (Gran) Bretafia, por
contraste, no solamente se dieron las precondiciones financieras de una economia
de mercado particularmente bien desarrollada, también un gobierno con mayorna en
la Camara de los Comunes, que fue capaz de implementar -su polltlca con un
minimo de restricciones constitucionales (trad.)". También destacan la fortaleza de
sus instituciones democraticas que le permitieron hacer frente-a las resistencias y
oposiciones presentadas a la ejecucion del programa (sobre lodo por parte de los
sindicatos). Incluso sefialan que esla experiencia puede revestir caracteres Gnicos,
incluso para Europa, pues citan los casos de Francia y Aleménia (idem. p. 40) en
donde obstaculos constitucionales, que consagran (en el caso de Francia) a ciertas
empresas coOmo servicios 'pabvli'cos nacionales con el rango de monopolios del
Estado, y en el caso de Alemania ’cuya Carta Fundamental establece que los
servicios postales, las ,ieleconﬁunicaciones y los ferrocarriles- tienen un estatus
constitucional incompatible con la privatizacion; han forzado a sus gobiernos a

retrasar y revisar sus planes en esta materia.  Por ello, advierten sobre la posibilidad

de tomar a la Gran Bretafia como un “modelo”, toda vez que consideran que en ese

pais se dieron una-suma-de factores especificos que permitieron avanzar en este

rumbo. Entre esa ‘céracterlstlcas también resaltan la existencia de un sélido

mercado f' nancnero que permmé la disposicion rapida y efectiva de los activos de
las empresas, Io que aunado a un sistema juridico que no significé mayor obstaculo,

permitio lo que los autores llaman un proceso de privatizacion a "escalas heroicas” ,
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pero quizas Gnicas en relacion al resto de las naciones desarrolladas. L.os autores
que venimos citando lo expresan de la siguiente manera ( idem. p. 48) :
" Sin embargo, hemos sugerido aqui que el gobierno britanico
poseyo una serie de ventajas que hicieron posible: la
implementacién de un programa “heroico” como. bosibie. El
programa britanico de prlvatlzamén fue logrado facumente por

una peculiar libertad dada al gobierno.‘ por_una mayona

parlamentaria libre de restncmone ] egales y consmumonales
ademas de la existencia de_ un snstema desarrollado de
mercados financieros que: hicieron . técnicamente :posible el

objetivo de vender grandes empresas.”( trad.);

Los resullados del programa de pnvahzamones en _Ia ,Gfanf Bketaﬁa son

considerados en general como buenos, toda vez que i ementa' n el bienestar de

los consumidores mejorando la calidad de los serv

de las empresas privatizadas. - También fdi.sm,rju‘y_

servicios se diversificaron y aumentardn én calid: Ios tra ajadores en general

encontraron en muchos casos nuevés fueniéé' e emp eo y suS salarlos se
recuperaron, y el gabierno se vio fortalecido en sus fmanzas y sufrlo una reforma
integral que lo redimensiond y reorientd en sus prlondadesf Es sigmﬁcatlvo que en
los estudios que se han hecho sobre los efectos de e‘s(e_‘programé sé destaqqe
también el crecimiento econdémico registrador por sectdres yen general del Pi'oductq

Interno Bruto { V. Al respecto los estudios que se citan en Pollitt, Michae!, 1999, pp.

160-155). Debe también resaltarse que, no obstante que el gobierno ahora esta en
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manos de los laboristas, no se tiene la intencion de revertir. el proceso. sino al
contrario, se eslan buscando nuevas’ alternativas -para :continuar con la
desregulacion y la mejora regulatoria enlotros »campos de la economia y la

administracion publica.

4.2.- La Desrequlacidon en los Estados Unidos de Ameérica,

La desregulacion en Estados Unidos de América ha presentado toda una evolucién
en los Ultimos afos. Se ha identificado a la administracién del. Presidente Ronald
Reagan como la detonadora de este proceso, sin embargo, en las sigpientes lineas
demosiraremos que es un proceso con mas de un cuarto de sfélp dé evolucién y
que arrancd en administraciones anteriores, aunque también es justo que se diga,
sin la importancia expresa y directa que le dio el presidente Reagan quien incluso
en la campana conlra Carter en 1980, describia su proyecto de goblerno como

contrario a las concepciones estatistas.

En julio de 1970, "kel Congieso de:los Estédos Unfdos ap}dbé un lblan para la
reorganizacion de la Casa Blanca Una parte sustancial de la reorganizacion era la
conversion del Departamento de Presupuesto en la Oficina de Administracion y
Presupuesto (OMB por_sus suglas en inglés Office of Management and Budget). A
esta Oficina se le asignaron’ no soélo facultades para administrar el presupuesto a
nivel federal, sino también para revisar los procedimientos administrativos y
desarrollar las propuestas en materia de regulaciones federales. Utilizando esta
nueva oficina, el Presidente Nixon (V. Gerston, Larry, 1990, pp. 42-43) convencido

de la necesidad de controlar. la emision normativa, que empezaba a ser bastante
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numerosa, dispersa y gravosa para las empresas emitid la Ordeﬁ Ejecutiva de
octubre de 1971, que establecio- por primera vez la revision de nu'evas: normas
sobre “calidad de vida" a cargo de la OMB. Este procedimiento obligakba a las
agencias encargadas de fijar Ia nbrmatividad (se trato de normas‘y'procedimientos
en materia ambiental), de someter a un anallsls de objetivos; poslbles alternatlvas y
evaluacion de costos y benefctos sus propuestas normatlvas Este prlmer lntento

resulté muy limitado, toda vez qu“ se enfoco sélo a Ias regulacuones amblentales

pero constituyd un precedenle para de ractonallzar la producuon normatlva .

Durante la adminislracidn'Fafd (en es,t’e"reckuento seguiremos principalmente el
texto ya citado de Gerston, Larry, 1990), la principal preocupacion fue combatir la
inflacion la cual alcanzo 11% anaal, impulsada sobre todo por el incremento de los
precios de los energéticos. Ante esto, Gerald Ford. lanzé la ihfclali?a para crear un
Consejo para la Estabilidad de los Salarios y de Ios Preclos ( COWPS por sus siglas
en inglés Council on Wage and Price Stablhty) En novnembre de 1974 el Presidente
Ford emitic la Orden EJecutlva 11.821 que. establecna un Programa de
Declaraciones = sobre Impacto 'lnﬂacionario Esta orden éSlabIecia que las
propuestas de Ieglslacnon o regulacién deberian acompafarse de una declaracion
que cerut”cara que el |mpacto inflacionario de estas normas habia sido previamente
evaluado. La revnsién»de estas declaraciones recayo en la OMB y en el COWPS. No
obstante, el contenida de los analisis era en general muy pobre, ya que las agencias
no contaban con‘”el personal capacitado e idéneo para este tipo de trabajos. La
consecuencia de esta orden, fue obligar a las agencias a considerar los efectos

econdmicos de sus regulaciones.



Durante ‘la presidencia de Jimmy  Carter Ia polmca de desregulacuon fue

inconsistente, ya que si bien hubo avances en Ia materaa tamblen fue un perlodo de

por sus siglas en mgles Regulatory Analysis Revlew Group) el cual e componfa por
miembros ejecutlvos de las agencuas publlcas Este grupo fue mstruldo para revisar
y hacer recomendacion,eg a las agencnas publicas: en materia de’ regulacién. En
marzo de 1978, Carter expidié la Orden Ejecutiva 12,044, la cual sefalaba como
proposito - hacer 'Una regulacion federal mas clara y menos agobiante,
econdmicamente efectiva, y que impusiera las menos cargas posibles al sector
privado. De esta forma, se instruia a las dependencias federales para que
eliminaran aquellas regulaciones que eran innecesarias y reformaran el resto para
hacerlas lo menos complicadas posibles. Los componentes de esta orden del
ejecutivo eran segun Gerston (idem, p.46): ’

“1.- Proponia que lés regufaciones tenian que ser lo mas simples y claras

posibles.

2.- Ofras alternativas significativas tenian que ser analizadas por las

agencias antes de emilir una regulacion.

3.- El pl]blif:o deberia tener oportunidad de participar en el desarrollo de las

regulaciones que emitieran las agencias.

4.- Las agencias deberian de publicar una agenda de las regulaciones mas

significativas bajo desarrollo, por lo menos dos veces al afio.
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5.- Se deberia preparar un andlisis'-del impacto econdmico de las
regulaciones mas importantes.
6.- La regulaciones exislenlesdeber[an",‘s‘er.péri_édjcamenle revisadas para

determinar si sus objetivos todavia eran v(:unjplidds (trad.).”

La orden ejecutiva del Presidente Carfer. ’ini'ckié'éikfkanélisis costo-beneficio de la
regulacién y amplié significativamente - las ‘pei}speg.tivas de la desregulacién, al
obligar a las agencias a explorar otras aitérnétiVas antes de expedir una nueva
regulacién. A pesar de este avance, la revision y sobre todo las recomendaciones
que emilia el RARG, no eran obligatorias para las agencias y no existian
mecanismos legales para forzarlas a obedecer dichas recomendaciones. En
paralelo con el RARG, Carter cred el Consejo de Regulacion en octubre de 1978. El
lrabajo del Consejo se distinguié del realizado por el RARG, en que no se concentré
en las regulaciones en lo particular, sino que traté de tener un enfoque globa!l de
toda la normatividad. Su objetivo fue coordinar las politicas regulatorias para no
agobiar, ni sobre-regular a las industrias y eliminar de esta forma las normas
redundantes. El problema de la actuacién de este Consejo fue que al igual que el
RARG, carecié de instrumentos juridicos para obligar a las agencias a seguir sus

directrices (V. Gerston, Larry, idem, p. 48).

Al inicio de la primera administracion del Presidente Ronald Reagan habia un
consenso generalizado de que era urgente establecer una politica estricta y eficaz
en materia de desregulacion. Durante la década de los afios 70 la normatividad se

habia triplicado (el Registro Federal de normas asi lo demostraba V. Gerston, Larry,
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idem, p. 48) lo que generaba un panorama de sobre-regulacion con reglas mal
redactadas, contradictorias, poco claras, que sofocaban a las empresas de manera
innecesaria e injusta. Desde su campafa Reagan se pronuncié por’un éﬁcaz
programa de desregulacion, situacién que también sostenia el Partido Republicano
en su plataforma de gobierno. En dicha plataforma se planteaba la hece’sidad de

eliminar la regulacion redundante y contradictoria, asi como establecer eI anéhsis

costo-beneficio como una condicion previa para justificar la expedlcmn de ‘una
nueva norma. Se planteaba ademas la necesidad de realizar una revisnon mtegral

de toda_la normatividad y no sélo de algunos sectores, sino de todo el marco

juridico (V. Gerston, Larry, idem, p. 49). Se buscaba con esto un “alivio” al agobio
administrativo que sufria la industria por la sobre-regulacién. Los “cuatro angulos”
que sostenian la reforma econdémica de Reagan comprendian: la_reduccion del

presupuesto, el recorte de los impuestos, el control estricto en_e! crecimiento del

circulante monetario y el cuarto era precisamente la_desregulacién (V. Gerston,

Larry, idem, p. 50).

Asi el 22 de enero de 1981 se anuncit la formacion de una “Fuerza de Tarea para

el Alivio Regulalono bajo ‘Ié'con'ducci()n del vicepresidente George Bush, y el 29

de enero de ese afio se anuncno Ia *congelacién” de las normas que habia aprobado

el Presidente Cart "en sus Ultimos dias de mandato. Como parte de eslas

acciones, Reagan e itié a mediados de febrero de 1981, la Orden Ejecutiva 12,291,
en la cual se prééé:ribfa que cualquier nueva regulacion que quisiera emitir cualquier
agencia publica,’ deberia estar justificada y soportada por un andlisis costo-

beneficio, a menos que esto estuviera prohibido por un mandato estatutario.
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Ademas, se ordend a las dependencias del eJecutwo ya Ias agencvas publlcas

posponer por sesenta dias la ejecucmn de cualqmer nueva: normahwdad ‘que

estuvieran a punto de implementar, asi como. no expednr normas en este mismo

plazo. Este tiempo, le iba a permmr a la "Fuerza de'Tare ; rewsar todas estas

normas antes de que se empezaran a aplicar Este grupo estaba mlegrado al mas

alto nivel, ya que ademas de estar presndldo por el vu:epre5|dente se componia por
secrelarios del gabinete, el director de la* OMB (la Oflcma para la Administracion y

Presupuesto) y asesores del Presidente (V. Gerston, Larry, idem, pp. 50y 51)

De acuerdo al vicepresidente Bush, las tareas del grupo eran fundamentalmente
(Gerston, Larry, idem, p. §1): “Revisar las propuestas regulatorias emitidas por las
agencias ejecutivas; segundo, evaluar las reglas existentes, especialmente aquellas
que son costosas para la economia o para la industria , y tercerb, vigilar las
iniciativas para modificar la legislacion ambiental (Clean Air Act),.y otras normas
importantes (trad.)". Dentro de esta estrategia jugd ubn pa,pelmmuy importante la
Orden Ejecutiva 12,291 la cual tenia como propdsito reducir las cargas normativas,
incrementar la vigilancia sobre el proceso regulatorio, réducir Ias duplicaciones y el
conflicto de normas, y asegurar una produccion hormaﬁva hj‘éls‘kryacional a través de
los analisis costo- benéﬁcio. ‘Entre las cuestiones que d;aben resaltarse de esta
orden fueron las mayores facultades dadas a la OMB, ya que esta oficina
determinaba cuales regulaciones, por su importancia, deberian ser sometidas al
analisis costo-beneficio, ademas de que sus observaciones, no eran meras

recomendaciones, sino que tenian que ser obligatoriamente observadas. Ademas
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podian ser sometidas a analisis no sélo las futuras regulaciones, sino también las

existentes.

Con estas medidas la produccién normativa: se redujo sensiblemente, ademas que
los recortes presupuestales provocaron una reduccion del personal publico, lo que

ocasionod una menor capacidad de generar propuestas regulatorias.

En agosto de 1983, se anuncio la disolucion de la “Fuerza de Tarea para el Alivio
Regulatorio”. La razén de esta disolucion, segin se expresd en esa ocasion, fue
que la labor emergente encomendada a este grupo habia sido cumplida. Sin
embargo, esto fue interpretado como un retroceso en este frente, por parte de la
administracion Reagan. El vicepresidente presentd un informe de los resultados de
este grupo, afirmando que su labor se habia traducido en urj!Aéhbrro' de alrededor de

150 billones de ddlares. Esta estimacion fue ampliamente cuestiohada.

Como un balance del primer periodo presidencial de hi‘)’nald éeagan (V. Gerston,
Larry, idem pp. 58-61) se puede-decir que se avanzo en 'Ia revision de las
disposiciones adm‘i‘nistrativas, pero no asi, en cuanto a la mejora de las leyes que
les daban sopor{é a estas disposiciones. De los cuatro pilares para la reforma
economica propuesta por Reagan, la desregulacién fue la mas débil. Durante la
segunda admi‘nistracién fa mejora requlatoria pasd a segundo plano. La politica
tributaria, la expansion militar, el despliegue armamentista, y el déficit presupuestal,
fueron los temas que acapararon la atencion del ejecutivo y de su gabinete. No

obstante, el mecanismo de revisién establecido por la Orden Ejecutiva 12,291, que
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establecié la obligacion- de efectuar andlisis costo-beneficio, previamente a la
emision de cualquier norma o de cualquner iniciativa que fuera envrada al Congreso
siguié operando y a partir de entonces formé parte de una practlca admlmstrallva

comun en los Estados -Unidos de América, lo que: dlsmmuyo y racuonallzo la

produccién de normas y mejoré la redaccion y claridad de Ias“ m smas.

La filosofia de desregulacion del Presidente Clinton fue buséar la “calidad
regulatoria”, dentro de la estrategia de “reinventar el gobierno” (V. Osbor_ne. David y
Gaebler, Ted, 1992), es decir, construir un mejor marco normativo..Se generé todo
un proceso de “Administracion de la Calidad Reguilatoria” (V. ln,formerde la OCDE
“Regulatory Reform in the United States”, 1999, p. 44 ), que’ co_anrendla varios
aspectos : o

1.- Asegurar |a transparencia requlatoria.- Un sastema publlco de planeamon

de la futura regulacion, le permite a los ciudadanos y a lodo lnleresado estar

bien informado de la regulacion que puede afectar su vida Toda Ia Agenda

de Regulacién Federal y de Acciones Desregulatorlas es: publlcada dos

veces al afo y el Plan Regulatorio del Goblerno Feder I»se publlca cada

afo. Cuando una nueva norma -es propuesta se. abre un proceso de

“notificacion. y :comentarios”, que - les permlte a: Ios mteresados hacer
observaciones sobre la regulacion en estudio. Una vez que Ia» norma es
aprobada se |e publica en el Codigo de Regulaciones Féderéles, el cual
incluso esta a la disposicion de los usuarios de internet.

2.-_ Promoviendo la reforma requlatoria y |a calidad de la requlacién dentro

de_la administracién. Las politicas de desregulacion y mejora en la
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regulacion son establecidas directamente pof el Presidente. El
Vicepresidente es el principal asesor presidencial en cuanto la planeacion y
revision de la regulacion. Dia con dia la Qigiléncia central y la administracion
de la calidad regulatoria es conducida por la OMB, oficina que ademas esta
directamente conectada con el Presidente.

3.- Adoptando estandares para mejorar |a calidad de la regulacion.- En 1993
el Presidente Clinton emitié una Orden Ejecutiva para que las agencias
reguladoras identificaran los problemas en su normatividad, evaluaran otras
alternativas a la regulacion directa, diseiaran las nuevas regulaciones a
través de un proceso de evaluacién costo-beneficio, se regulara sélo en
aquellos casos que fuera necesario y siempre con un crite.rib,de mayores
beneficios que costos, se evitara la duplicacién de regﬁlacjbriels y que las
nuevas normas fueran simples y faciles de enlender‘ s

- Evaluando_los impactos requiatorigs.- Se mstltucnonahzé el uso del

Andlisis de Impacto Regulatorio { RIA por sus siglas,en'lnglés Regulatory

Impact Analysis) para revelar los coslos-beneﬁ'cips‘fde: (\:a‘d‘é"prvopuesla de
nueva norma. - .

- Hacia resultados evaluableé en_materia de fégulacié .- El propdsito de
las administraciones del P‘ryes"ijd'en’te?CIinton fue “crear un gobierno que
trabajara mejor. y que costara menos” . Se instruy6 a los departamentos a
medir los efectos de la desregulacion y de 1a mejora regulatoria en términos

de ahorros y de eficiencia (trad.).



No obstante los avances de la desregulacion en los Estados Umdos que o han
convertido en un pais lider en esta materia y cuyos resultados son lmpreSIonanles
por los efectos en el crecimiento econdémico del pais desde 1992 ( V Informe de'la
OCDE, Regulatory Reform in the United States, 1999, p. 34) Ios cuales de acuerdo
a algunos calculos pudieron haber contribuido en 2 punlos porcentuales del
crecimiento del Producto Interno Bruto; también es necesario apuntar los problemas
y rezagos que hoy en dia enfrenta. En primer lugar, no se ha logrado una
normatividad congruente, porque no ha existido coordinacion entre el trabajo del
ejecutivo con relacion al Iegislaytivo.'Las leyes no han sido sometidas a los procesos
de mejora regulatoria y no se vl_ogré ’ la necesaria coherencia normativa. Las
propuestas para que el Congresoc'uente con una agencia que vigile la calidad de
las leyes que aprueba, han sido puéstas sobre el tapete de la discusion en los afios
recientes ( V. Informe de la OCDE, Idem, 1999, p. 48). Asimismo, el propio proceso
de regulacion se ha vuelto burocratico y complejo. Ante un. cuestionario del
Presidente sobre este proceso, las agencias identificaron hasta 373 pasos. Resulta
paraddjico que el propio proceso dé méjora regulatoria sea tan complicado, por ello

se han emprendido esfuerzos para simplifi carlo y aglhzarlo Por otra parte, mucha

de la regulacion federal extstente aproba\" en: dlferentesxépocas no pasaria un

analisis costo-beneficio (segun- algunos ¢ 2 edor de la mitad de la

regulacion vigente, Informe de la OCDE Idem 1999 p. 42) . Finalmente, la
regulacion eslatal y local no es congruente con los prmcnplos de transparencia,
mayor compelitividad y calidad regulatoria, que se ha venido impulsando a nivel

federal, ya que en estos niveles existen grandes rezagos.



Los avances de la desregulacién y de la mejora regulatoria en los Estados Unidos
se han registrado sobre lodo en sectores como la transporiacidn aérea; las
telecomunicaciones; el transporte de carga carretero; la generacién, transmision y
venta de energia eléctrica; gas y servicios financieros. Se esta revisando también la
regulacion de caracter social, como la normatividad ambiental, de seguridéd social y
de salud. La experiencia norteamerlcana confrma como en eI caso de la Gran

Bretafa, que los procesos de desregulacién se han enfocado primero a la

eliminacién de las normas sobre reguladoras y: a la prlvatlzamon asi como al
impulso de la competitividad, para preocuparse despues_, en una segunda fase, de
la calidad de la nueva regulacién,’ que es ﬁecesario praducir en sustitucion de los
esquemas normativos eliminados. Sin embargo, en el caso de Estados Unidos de
Ameérica con un Estado Federal, son evidentes las asimetrias entre la normatividad
federal, mas desregulada y avanzada, en relacion con las regulacipnes estatales,
mas atrasadas y discrecionales. La experiencia estadounidense es ilustrativa para
explicar mas adelante como ha evolucionado este proceso en. nuestro péls. ya que
se ha tomado como modelo para muchas medidas adoptadés, como Ib es el analisis
costo- beneficio que en México se adopté como “Manyifesktaciéh" de. Impacto

Regulatorio”.

4.3.- La Desregulacién en Chile.

Chile fue en muchos aspectos un pais pionero en esta r'naleifia. " Transfirié
importantes actividades que antes eran realizadas por el Estado al sector privado.
Después de los afos treintas y como resultado de la crisis econdmica mundial, en

Chile (como en muchos lugares del Mundo), la provision de los sen}fcios publfcos y
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de ciertas actividades fundamentales las asumié el Estado a través de empresas
eslalales que desplazaron al sector privado. La prestacién de estos servicios por el
Estado se mantuvo hasta los afios ochenta, periodo en que el régimen militar
emprende la privatizacién de la mayoria de los servicios de utilidad publica. Como
una critica generalizada a este proceso déll‘)e;rjnen;cionarse la falta de transparencia
en muchas de las privatizaciyénes‘ y:de5 q:ue_"’th'hubo’;Ia debida broﬁmpc‘ién ala
competencia y a la generavéién‘de_rvnert:édos' sanos. sino que sejdbieron altas
concentraciones a favor de algunéé empresas (V. Bitran, Eduardo;ii998. 5.35). No
obslante, se consideran como modelOs muchas de sus accionkes‘como el caso de
las pensiones. En este estudio, vambs a analizar tres casos de la brivatizacién

chilena.

En el caso del servicio publico de electricidad, en 1982 se dictaron las primeras
medidas que establecian el libre acceso de los generadores de energia a las redes
de transmision, debiendo pagar una modalidad de peaje. Se establece como
instancia coordinadora del sistema, al Centro Econdmico de Despacho de Carga
(CDEC), donde estan representadas las empresas generadoras de energla. Las
tarifas de distribucién se fijan con base a los costos medios estandares, de acuerdo
a un modelo de "empresa eficiente”. Este mecanismo de regulacién establece los
precios de acuerdo a una meta de rentabilidad, considerando los costos y capital de

una empresa modelo eficiente ( Rivera Urrutié. Eugenio, 1999, pp. 61-62 ).

La privatizacion de las empresas publicas del sector eléctrico se verifico desde 1982

hasta 1997, afio en que culmina la venta de la empresa Colbun. La estrategia de
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venta de tales empresas fue multiple y no exenta de criticas por falta de
transparencia. Asi, las grandes generadoras y distribuidoras fueron comercializadas
a través del remate de paquetes accionarios en la Bolsa de Valores, las pequefas a
través de licitaciones publicas; y se destinaron pequenos paquetes accionarios a la

venta publica en un mecanismo que se denommé capllallsmo popular" Entre 1988

y 1989 se privatizaron tanto.las filiales de dlstnbucién como Ia propia empresa

generadora “Endesa”, que controlaba cerca del 70% de 'a c‘ 'acndad de generacuén

y mas del 90% del sistema de transm:snon del pals (idem pp 62-63)

El proceso de privatizacion del sector eléctrif;o fue objétd dé multipleé criticas, tanto
por la falta de transparencia como por‘haber vendido muchas empresas publicas
por debajo de su precio real. También se le critic por su falta de previsiéon para
evilar que se generaran nuevos monopolios que incluso se hicieron cargo no sélo
de la generacion sino también de la transmision de energia, lo cual propicio
précticas de discriminacion en el mercado. En general el banorérﬁa ,épuiriié aque la
generacion puede ser competitiva pero la transmision y la ciislrlbucic’m son
monopdlicas. En efecto, las empresas distribuidoras gozan de una especie de
monopolio, que les otorga un poder de negociacién natural al imponer restricciones
a las empresas genefadoras. Ante. esto, la Comisién Resolutiva Antimonopolio
emitio una resoluciéh el=11.de junio de 1997, que obliga a las empresas
distribuidoras a Ilcitar sus coi'hbras de energia y potencia. No obstante, el problema
de concentracién pérsiéte Ié 'que en el caso de Chile hara necesario un esfuerzo de

mejora normativa que corrija estas desviaciones de mercado para asegurar un

TESIS (0N
| FALLA DE:




ambiente mas competitivo, asi como la traslaciéon de.los beneficios a los usuarios

finales de energia eléctrica (idem, pp. 64-68 ). 7

En materia de telecomunicaciones'la‘telefonia estuvo mucho tiempo en manos de

una empresa monopdlica que ‘ér"a‘:,la ijm‘p’iaﬁﬁia;de Téléfonos de Chile (CTC), la cual

era propiedad d,e:AT&‘T,_y{q‘hé,obe’rakbé bajo lafigura de una concesién publica. En
la década de los sesentas el Estaad cred ENfEL como una empresa pcjblica que se
hizo cargo de la comunicacion de larga distancia. Durante el gpbiefho de Salvador
Allende la CTC pasé a manos del gobierno. En 1978 se lanzé un programa
gubernamental de telecomunicaciones que se fij6 tres objétivbs (V. Rivera Urrutia,
Eugenio, 1999, pp. 68 y 69). Aumentar el volumen de los servicios prestados;
procurar que estos servicios fueran accesibles a toda la pobléci()n‘ incluyendo los
sectores de bajos ingresos y los habitantes de.las zonas remotas del pais, y

asegurar que este desarrollo se realizara et"ciente’mente En 1982 se emitié Ia Ley

General de Telecomunicaciones la cual establecté un nuevo marco regulatono en la

materia, que abrio a la competencia las lelecomumcacnones Esta Ley ha tenldo dos
reformas importantes, la primera en 1989, que ;
1994 que sustenté el sistema de competencia en’ rvicio de larga distancia

(idem, p.69).

La telefonia fija se presta bajo un régimen de concesnén (con vigencna de 30 afios).
La fijacion de tarifas se basa en un proced»miento que comprende estudios
realizados por las propias empresas telefonicas Ios cuales son revisados y

aprobados por el gobierno ( idem, p.69 ).
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En 1994 se establecio el sistema "multiportador”.que permite a los usuarios de los
servicios de larga distancia elegir en céda llamada la empresa con la cual van hacer
uso del servicio. Esta medida redujo hasta en un 60% los precios de larga distancia,
sin embargo se mantiene el control de acceso a las redes locales. La telefon:l'a 'f;hévil
empez6 su desarrollo a fines ‘deyflos,och'entas. En 1997 se implantév la nbkma de

Calling Party Pays "el que llama paga” ( idgm,, p.69 ).

En este sector se ha observado tamblen una concentracién. que en el caso de la

telefonia local ha ocasionado un Incremento consta te de Ias tanfas. sin que se
trasladen a los usuarios los beneficios de la prlvatuzacmn Ademés se wene dando
un fenomeno de concentracion de servicios, en donde a las empresas dominantes
de telefonia fija se les han adjudicado licencias en telefonia mévi[. no. obstante las
recomendaciones de la Comision Preventiva Central, lo cual ha acarreado litigios

por practicas monopodlicas (idem, pp. 70-73).

La profunda transformacién del sistema de seguridad social realizada en Chile en

los anos ochentas se ha consuderado una de Ias principales reformas estructurales

llevadas a efecto e en Amenca Lat a m;;oducclon de un sistema de pensiones de

capitalizacion mdlvudual permltlé Id_s serios problemas que atravesaba el

sistemna oficial, lo que ademés lnce tivo el mercado de capitales interno. Se evitaron

asl, las presiones polltlcas 'de grupos de. interés sobre el presupuesto publico para

obtener beneficios, que se traducian en un déficit fiscal con serias implicaciones

econémicas. Sin embargo, el- mercado presenta imperfecciones derivadas de
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asimetrias en informacion, asi como por la gran gama de productos que componen
la oferta en esta materia. Los trabajadores no poseen la informacion suficiente para
realizar una buena decision respecto de la empresa con la cual van a contratar su
pension. Ante esto, se esta pensando en estandarizar los productos  sobre un

minimo de preé.taciones, respecto del cual  todas™ las. empresas -funcionen.

Asimismo, deben reducirse las comisiones.de los‘~fohdbside pension para lo cual se

plantea como alterhativa la negociacién'pOri comisiories grup'OS homogén‘eos de

lrabajadares, soportados por una adecuada nanciera y urlduca Este

poder de negociacion sugerido por algunos autores (V Bltrén Eduardo op cit., p.
54) reduciria las comisiones y hasta Ios costos de las empresas Ias cuales ya no
tendrian por qué desplegar una nube de vendedores' minoristas. Pero incluso esta
solucion debe tener una regulacion clara que garantice un trato equitativo a los
trabajadores; que evite por una parte la emergencia de intereses perversos en los
procesos de negociacién, y por la otra, asegure procedimientos claros y sencillos

para dirimir los conflictos ( V. Bitran, Eduardo, 1998, pp. 50-54 ).

Como conclusion de la experiencia chilena de desregulacion debe destacarse que
se enfocod fundamentalmente a la privatizacion de los servicios publlcos asi como a
generar un snstema de seguridad- social- alterno, . es decnr por fuera de la
responsabilidad estatal. Su principal debilidad la podemos ubicar en que no se
previo la aparicion de nuevos monopolios, en este caso privados Ios cuales han
concentrado la prestacion de diversos servicios y que por ende han evitado el

desarrollo de un mercado competitivo. Ante esto, muchas de las medidas no han
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acarreado los beneficios esperados en relacidén a los consumidores o usuarios de

estos productos o servicios.

5.- Administraciéon Publica y Desreqgulacion.

La desregulacion, la privatizacion y la mejora normativa no son temas que le ataian
Onicamente a la economia o al derecho. Son temas que afectan también a la
Administracion Publica. Como lo seiala acertadamente Richard Rose ( 1998, p.

123): " Las Ieyes ( y en eI caso dlrlamos todas las normas) tienden a determlnar el

alcance del goblerno establecnendo la wer idad de cosas que éste puede hacer y

ias en que pueden actuar las a encias

(o) para_zla Admmlstraclon Publica parte

an el ,_alcance de la actua;:tén pyblica.

Pero también pueden ser una palanca de cambio y no soélo un hmltante para Ias :

autoridades. Una buena normatuvudad de calldad le permite a la: Admlmstracion k

Publica conseguir de manera mas adecuada y eficaz sus ObjethOS En efeclo si Ia }

normatividad es clara y bien constru:da es benéfica parala socnedad ya que endré‘

una relacion mas justa y equnlatlva con el goblerno. con o cua| se: incrementaré Ia
transparencia y con ello se promovera no sélo la certidumbre jurldlca smo mcluso la~
inversian productiva. Las “reglas del juego claras” producen un ambiente en ,donde

es factible la inversion y en donde se evita la corrupcion.

La normatividad no solo refleja las capacidades administrativas, también implica el

célculo adecuado de los recursos (financieros, materiales y humanos) para hacer
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que se cumplan las disposiciones juridicas. Por ello, se debe tener claro cuéles son
los costos (de todo tipo economicos, administrativos y hasta politicos) de la

expedicion de una regulacion y de como se lograra su aplicacion.

Por eilo, la desregulacion y la mejora normativaﬂsoh“témas‘qge afectan de manera
directa a la Administracion Publica;: porque; marcan:por na.,pérkte.[los limites de
actuacion del gobierno, y por la otra, apuntan a'la necesidad de c»alcullar sus efectos

para aplicar esas normas. La desregu tendida gorﬁq' !'a}e'lvim,i'nacién de

regulaciones obsoletas, no puede ser: ta"ni integral, ‘sin 'su complemento la

mejora normativa que implica la crez as normas, de mejor calidad, mas
transparentes, sencillas 'y de 'eqbidad y competitividad. La

modernizacion de la Administ ca, atraviesa necesariamente por un

proceso en donde el marc'oi; no ativo sea dépurado. Esto se ha venido
desarrollando en los ultimos aﬁo,sy en véribs';;palses, tal y- como se consigna en un
informe de la OCDE (La tranéfprma;t':»ibnv de I»a,ges}ién publica. Las reformas en los
paises de la OCDE, 1997 ) que da duehta de',eslos procesos de transformacion en

la gesltion publica (1997, p.150):

“Las iniciativas adoptadas en los Ultimos afos en numerosos
paises de la OCDE para reformar la reglamentacién han
mejorado, de manera sustancial, la capacidad de los Gobiernos
para responder a las presiones que se han ejercido sobre sus
funciones... Estas iniciativas constituyen pues, un gran paso

adelante en el terreno de la gestién del sector pablico. Los que
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redactan los textos conceden mas atencion a los costes de la
reglamentacion, y buscan métodos concretos que ‘permitan
evaluar y controlar sus efectés negativos, Unos programas de
simplificacion administrati‘va y de désbqrocralizacién comienzan
a  aligerar. Ia' carga derivé&é .del freéb'efo a los textos
reglamenlarios. Exlsle una mayor preocupaclén por la calidad

dela reglamentacnén Las demsiones en malerla reglamentaria,

tanto en- el émblto nacional co‘_,o en el internacional, se
adoptan cada  vez con : mas transparenc:a y sobre bases

empiricas".

La desregulacion y la mejora normativa se han venido desplegando en los Estados,
en la busqueda de una administracién mas eficaz y de un mejor gobierno . Es claro
que esto ha fortalecido a los Estados que se encontraban en crisis haéla fines de los
afos setentas, redimensionando sus estructuras y reorientando sus funciohésﬁy
prioridades. La desregulacion sirvié para aliviar los agobios ﬁécaleé de los Estados,
pero la fase de mejora normativa es un proceso ain mas complejo donde in¢|uso sé
debe buscar fortalecer la legitimidad de los gobiernos. En efecto, una normatividad
racional, bien construida, congruente, influye decisivamente en la confianza de los

gobernados, en su aceptacién y en su cumplimiento eficiente.

Sin embargo, no se ha avanzado decididamente en sistematizar este proceso y
debe buscarse darle racionalidad y senalar sus caracteristicas principales. Esto

implica reflexionar en cudles son los elementos de una regulacion de calidad, como
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se construye una buena normatividad, congruente y transparente, como deben
coordinarse las diferentes instancias estatales encargadas de Iatrascendente.
funcion de crear normas. como instilucionalizar esta importante funcion estatal \y

como lograr también que, en los diferentes niveles de go'bierno; se adoptenk

principios y valores comunes para construir mejores marcos le’ldlCOS En fm como
se deben redactar las normas de esta nueva: era y como garantlzar que esto se
logre y no haya retrocesos, incongruencias y contradxcc:ones. Esta parte umpllca un

gran desafio que no es facil afrontar, pero que debe empezarse a resolver.

Por otra parte, los Estados modernos ya no pueden dejar la produccion normativa a
la improvisacién, deben establecerse instituciones y procedimientos que garanticen
la calidad‘de los marcos juridicos. Este nuevo proceso de institucionalizacion de
“.(;onlrol de calidad” de la produccion normativa, por lo menos en el ambito del Poder
Ejecutivo, se ha comparado en importancia, a la aparicién en su momento de las
direcciones de programacion y presrupuesta‘cién (V. OCDE, La transformacion de la
qestion publica. Las reformas éﬁ los palses’ de la OCDE, 1997, p. 150). Pero este es
un proceso reciente, QUé"en‘ "mu‘chos‘ casoé'/is'éid k Sé ha' ‘establecido a 'hiveles
federales o centrales, sm bajar a los mveles estatales departamenlales y locales (o
municipales como en México), ademés que esto no se ha implantado en relacion al
oérgano productor de normas por deﬂnlcién que es el Legislativo. Y esto no es una
deficiencia exclusiva de nueétro pais (Casd que revisaremos en las lineas
siguientes) sino de varios otroé qﬁg h;n experimentado estos procesos (como el
caso de Estados Unidos de Aniérica que ya revisamos). También es importante

sistematizar los principios que pueden ayudar a contestar las preguntas sobre como
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crear una buena normatividad. Esto implica no solo establecer métodos adecuados
de previsidén en cuanto a los costos y beneficios de la creacion’de una:norma,
también exige establecer una metodologia para la redaccion 'y . ‘construccién

adecuada y congruente de nuevos edificios juridicos.

La desregulacién ya cuenta con una historia de la cual podemaos aprender y extraer
lecciones valiosas para la mejora normativa, las experiencias titubeantes del pasado
y sus resultados nos pueden aportar elementos para la construccién de una
metodologia para la redaccién de mejores normas y para la creacion de

instituciones que cumplan con ese proposito.
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Capitulo Il.- La Desregulacion y la Mejora Normativa en México (1982- 2000).

Revisar las experiencias de México en desregulacion y mejora normativa, es atil en

la medida que permite analizar cuales han sido las polilicas implementadas, cuales

los resultados alcanzados y cudles los a'spectbs que van q'Ued'andd pehdientes en

esta agenda publica. Por ello, se pre(ende no sélo hacer.un recuento hlslonco sino

también hacer una valoracion de las accnones emprendldas.

La aparicion de estas politicas en el'Gobierna Féaeréljlvylexicano, al i_g_ual que en
otros paises se ha dado en condiciohes de crisis, en dondé‘ta_rhbién fue necesario
replantear las funciones estatales, la dimension del propio Estado.‘y el papel de su
marco normativo. La Reforma del Estado se enarbolé como'uné necesidad ante un
déficit fiscal mayusculo, y rezagos econémicos, polltlcos y socnales graves En un
primer momento, la privatizacion y el asegurar condlclones de competltlwdad
rompiendo condiciones de monopolio (incluso en. actividades que. habian estado
reservadas al Estado, de manera exclusiva como los servicios finénc[eros y-las

telecomunicaciones) fue la prioridad.

Sin embargo, a partir de 1994 se émpieza: a vislumbrar la necesidad de avanzar en
la mejora normativa, encontrando n;hevb‘s campos de op'ortunidaa. asi como nuevos
retos en esta materia. Estamos en el 'ufnbréf de dné riue’va elapa en estos temas, en
donde el impulso a la pequena y mlcro empresa deben ser considerados como
prioritarios; donde ademas se deben mejorar los tramites de ventanilla, y los

servicios publicos, transparenlando la_relacion de la Administracion con los

usuarios.
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Esta nueva elapa debe, ademas ser. mas tecmca y tecnologlca ya que se basa en

nmayor meduda de la tecnologla lnformatlc ' Mas tecmca porque Ios instrumentos

para construir meJores marco K matlvos on ahora mas complejos e lntegrales

toda vez que se explora Ia pr ducclo a no solo desde el problema de su
redaccion, sino tamblen desde convenlencna economnca admlnlstranva etc y
por otra parte, la tecnologla debe acercar mas la admlmstracmn al publlco. Io que

lambién debe considerarse en todas las nuevas acciones, ya que ahora Ios trémlles

y los servicios pueden hacerse de manera remota sin necesnd de que los

usuarios tengan que acudir a las oficinas publicas. Esta nueva etapa eré una parte
sustancial de las politicas gubernamentales en el futuro, y su estudio sera obligado

en los pracesos de transformacion y modernizacién de la gestidn publica.

1.- Las Politicas de Desrequlaciéon y de Mejora Normativa det Gobierno Federal

Mexicano ( 1982- 1994).

En los afios cincuentas y sesentas del siglo inmediato anterior, México tuvo una
tendencia deficitaria en su balanza comercial. Esta tendencia era propia del
crecimiento, ya que las naciones en desarrollo tienen que importar gran cantidad de

bienes de capital, y no son.muy.competitivos comercialmente, lo que ocasiona un

déficit estructural - en I"balén’za .comercial. Entre los afos de 1971 a 1976, se

acelera el saldo neg la kba‘l‘anza de pagos pasando de 726.4 millones de

dolares en 19"7117 6”mill’ohés‘ en 1976, creciendo también de manera
explosiva la deuda —pu‘bll_'icéféﬂe'rior que paso de 4,545.8 millones de dolares en

1971 a 19,600.2 millones dé dolares en 1976 (V. Guilléen Romo, Héctor, pp.41-53,
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1984). En el sexenio de Lopez Portillo se vivio un auge engafoso producido por el
incremento de los precios del petrdleo. Sin embargo, el déficit en ta balanza de
pagos siguid creciendo y en 1980 fue del orden de 6,596.6 millones de dolares y la
deuda publica alcanzé en 1981 la cifra de 71 mil millones de dolares. En este
*contexto, la caida de los precios dél petroleo yel aumento de las tasas de interés a
nivel internacional fueron los factores que detonaron una crisis que tomo tintes
dramaticos hacia el fin del sexenid de Lopez Portillo. La situacion desesperada que
se vivia en 1982, acentuada por una especulacion feroz, manifestada en una salida
masiva de capitales y en la falta de confidencialidad de las altas esferas del Estado,
precipitd como medidas desesperadas la nacionalizacion bancaria y la expropiacion
de los llamados “mex-ddlares” (depdsitos de ddlares en bancos mexicanos) para
allegar reservas para el Banco de México. En estas condiciones se da el cambio de

mandato presidencial el 1° de diciembre de 1982,

Entre las primeras medidas del Presidente Miguel dela:Madrid-se anuncia ‘un
programa emergente para afrontar -la - crisis, 'Este Progra'ma Inmediato  de

Reordenamiento Econdmico (PIRE por sus stglas) planteaba una serie de acciones

que sefialan de manera nmld ign’iﬁit‘iatlva Ia necesidad de emprender

cambios estructurales en I Documento “Criterios Generales de

Politica Econémlca para la" Inuclatlva de la Ley de Ingresos y el Proyecto de

‘Presupuesto de Egresos de lay 'Federaclon para 1983. Presidencia de la Republica,

1982):
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“El Programa Inmediato de Reordenacion Economica plantea
en diez puntos las lineas estratégicas de accion para enfrentar
la crisis. Se propone combatir la inflacion, la inestabilidad
cambiaria'y.la escase’z de divisas, proteger el empleo y la
Ianta productnva Para ello se plantean acciones ue gran
lmpacto Yy magnltud que van-a la raiz de los problemas Se
inician asi las reformas y los camblos deseados en la sociedad
y la economia, para aumentar el ahorro y la dlspombllldad
de divisas, incrementar la eficiencia delk aparato social.
El programa plantea la austeridad ‘en el Qaélo’ publico y la
reorientacion del programa de inversiones: acelerar el prbceso
de reforma tributaria y de los ingresos de las empresas
publicas; moderacién en las utilidades y en los"salér’ios:
programas de proteccion al empleo y-al abasto popular, apoyo_
a la planta productlva para  conservar la ocupaclén. I

reestructuracion- del sistema ﬁnanclero naclonal;v un ngevo
esquema camblano y de politica comercial; él-’ fo"m’enta al

ahorro, y, reformas conslltucnonales para reforzar el principio

de Rectorla del Estado y proteger y precisar los ambitos de los
sectores social y privado, sujetando, de acuerdo a la Iey. la

accion de todos los sectores el interés publico.”

En este marco se inicia una nueva politica economica, en donde se empieza a

reducir la presencia del Estado en diversas actividades y a privatizar las entidades

68



paraestatales. Paralelamente a estas medidas, el gobierno del lic. Miguel de la
Madrid Hurlado, en el marco de la renovacion moral de Ig‘ sdciedad.l publicoé en el
Diario Oficial de Ja Federacion el 8 de agosto de-1984-un 'Acperd(‘)'Adminislrativo.

para definir acciones concrelas por parte' de Ias{depei'ridéhc‘iésﬂy: entidades de la

Administracion Publica Federal para reducir, simpiiﬁkca'r;‘ag 'k"yz'ar y dar transparencia

a los procedimientos y trémites»admi:nistrati\)osfEIV', propésito de este acuerdo
presidencial era lograr la slmplmcamén admmlstrat;va a través de la revision que las
dependencias y entidades de’la Admlmstrac:én Publica Federal hicieran de sus

procedimientos y tramites.

El Articulo Cuarto de dicho Acuerdo, sefialaba que deberian simplificarse de
manera prioritaria aquellos tramites y procedimientos que no requirieran reformas
legales o reglamentarias, y para lograr tal propésito se enunciaban 14 acciones
practicas, entre las que destacaban: Establecer sistemas de coordinacién entre las
dependencias y entidades para uniformar, reducir y simplificar tramites; eliminar la
solicitud de informes o documentacion redundante o que ya fue proporcionaday en
pasos previos; fijar términos paré' la resolucion de los asuntos y en caso de no
responderse establecer la_ “resolucién tacita favorable” (gﬁrnﬁati\ka ficta), y ampliar la

delegacion de facultades.
El Articulo Quinto, de este acuerdo establecla que de ser necesarias reformas

reglamentarias 0 legales, se prepararan Ias |nlmallvas o modufcacnones

correspondientes. Por su parte, el articulo Segundo Transntono sehalaba un plazo
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de 60 dias naturales, para que las dependencias y entidades identificaran las

acciones de simplificacion administrativa que llevarian a efecto:

Los resultados de este primer Acuerdo fueron aislados y poco significativos. Resuita

evidenle que para implantarlas"acc cticas” - que -.enunciaba este
instrumento era indispensable pal : ¢ : tablecian las

atribuciones de las autori’dédes" 3 lrdmites  y

procedimientos. En otras: palabras “localizar

procedimientos a simplificar que no req rlera 0s legales o reglamentanos

toda vez que la actuacton adm|n| iva defi cion; debe estar apegada a

derecho, bajo el principio de que Iasy,a(‘jtic:ndadesvsélo]pueden hacer lo que las

normas prescriben. De esta forma, las-acciones’ solo fueron buenas intenciones
pero no trascendieron en cambios sustanciales para mejorar el marco normativo, y

mucho menos, la operacion administrativa.

En 1986, hacia el final del gobierno de Miguel de la Madrid yen Ia antesalya de las

campainas politicas por la presidencia de la Repubhca se da una caida dramatlca

en los precios del petrdleo.. Esto sngnlf’co un descenso de Ios |ngresos por 8 mil
millones de dolares ante lo cual se lncrementé el desllzamiento del tlpo de camblo y
se busco diversificar las - exportacmnes En palabras del emonces subsecretarlo
Pedro Aspe (1987), -la pol_ltlca estatal se orienté a contrrolarr Ia inflacion

principalmente:
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Para hacer frente a este “choque”, de origen externo, el mas
-grave de nuestra historia moderna, hubo que buscar margenes
adicionales de accién: en 'él ambito interno, mientras se
avanzaba en la renegocnaclon de Ia deuda externa. Fue
necesario reforzar la restnccnon f:scal y monetana y acelerar el
deslizamiento del tlpo de camblo para contener los efectos
negativos sobre la; economua nacional del cambio adverso
ocurrido en nyu‘eétnias r’elacionés comerciales con el exterior. Asi
el tipo de_ca’r'(;ﬁid controlado se deprecié 150% mientras que ia
inflacion 'f'ue~de’105%. lo que significé un considerable ajuste

del tipo de cambio real.

Aunado a estas condiciones econdmicas se dio un rompimiento significativo entre la
clase politica del PRI, que origind primero una corriente politica denominada
“Corriente Democratica” dirigida por Cuauhtémoc Cardenas y P‘orﬁrig'Mdﬁoz: Ledro.
y luego un frente amplio de partidos y fuerzas sociales que.se unieron en la
campana presidencial de 1988 alrededor de la figura ,de 'Cuauhtémoc Cardenas. La
eleccion presidencial de ese afio fue refiida.y sumamente cuestionada, por lo que,
la asuncion de Carlos Salinas. de Gortari al‘ cargo presidencial se dio en medio de

una sombra de ilegitimidad.

La administracion del presideﬁté Salinas, que inicia el 1° de diciembre de 1988,
retoma como parte de su proyecto para reformar el Estado, la simplificacion

administrativa y la desregulacién econdémica. Ei 9 de febrero de 1989 se publican en
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el Diario Oficial de la Federacién, dos A(;uerdos para sustentar los Progra‘mas de

Simplificacion y de Desregulacién de la’ Adkriinisvt'racitén“Publica Fédéral.

En cuanto al Acuerdo de Slmpllfcamén su ropésito fue establecer las bases de un

Programa General de Slmpll |stracnén Pubhc Federal el cual se

encargd a Ia entonces Secretaria’ de’la’ Conlralorla General de Ia Federacton El

Articulo TercerO«de es Acuerdo establec[a que dentro del Programa . se
contemplanan accuones para smpllfcar slstemas y procedimientos, en las
relaciones emre dependenclas o entidades, y enlas relaciones entre el sector

publico y los partnculares. :

Por su parte, el "Acuerdo por el que la Secretaria de Comercio y quento Industrial
procedera a revisar el marco regulatorio de la actividad econdmica riac:ional"' le dio
sustento al Programa de Desregulacion de la Administracion ,Pﬁbilica Federal. Dicho
Programa de Desregulacidn (revision de la regulacién)Teskte;vblecrizékuhé mécénica de
trabajo que, responsabilizaba a la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, a
través de la Unidad de Desregulacion Econémica (UDE) de la revision del marco
normativo de la actividad econdmica nacional. Los objetivos de esta revision eran
propiciar la libre cohcurrencia y el desarrollo econdmico. La practica impuso una
interaccion entre la UDE y las dependencias para impulsar las acciones de
desregulacion. La estrategia en este rubro (Martinez, Gabriel y Farber, Guillermo,

1994, pp. 11 y 12), se guio por:
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1) racionalizar preceptos que afectan a todos los sectores de la economia
(normas, requerimientos de calidad, reglas operativas, etc.);

2) dar prioridad a aquellas actividades en que los beneficios de la
desregulacion tendria efecto inmediato, o donde el costo por no proceder a
tiempo habria sido muy alto;

3) propiciar la disminucién sistematica del peso de los monopolios en la
economia, los cuales a través de sus procederes caracteristicos perjudican
fundamentaimente a los grupos de menores ingresos, y afectan el sano

desarrollo econdmico del pals.

Por lo que hace a los resultados de estos dos programas del periodo salinista

podemos sefalar.

El Programa de Simplificacion se des(acavpc; el estabvle_cimiéntqvge mas de 100

venlanillas unicas de gestion, y la aparicion de manuales de [‘rémit,eisky servicios.

En relacion al Programa de Revnsién de Ia Regulaclén se'reportaron més de 60

acciones concretas, entre las cuales cabe destacar Ia expedlcu'm de dlversas Leyes
como la de Compelencia; la de’ Metrologla y Normallzamon asi como  la
moadificacion del Reglamento de Servicios Portuarlos (con o que se»faculllé el
olorgamiento de nuevos permisos y la realizaciéon de todo tipo de maniobras en los
puertos); la nueva Ley del Servicio Publico de Energia: Eléctrica, que permite la
cogeneracion y el autoabastecimiento de energia eléctrica a particulares; la reforma

de la Ley de Sociedades Mercantiles, con lo que se eliminaron requisitos obsoletos
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para la constitucion de este tipo de sociedades, y una nueva Ley de Proteccién al

Consumidor.

Sobre Ios avances alcanzados desde esta admmvstracuﬁn resulta muy ilustrativo el

siguiente cuadro que aparece en el: Reporte defReforma Regulatorla en Mexico de

fa OCDE (OCDE, Vol.2; P.. 7 2000)

“Lista de las mas importantes reforrﬁas sectoriales de regulacion desde 1990.

Autotransporte de Carga (1989-1990). Todo el sector fue desregulado a nivel federal. Se
pas® de un sistema de concesiones a un sistema de permisos sencilo y lransparente, y se
eliminaran todas las regulaciones en materia de rutas, cabolaje y precios.

Electricidad (1992-1993). Las reformas a la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica y
sus reglamentos permitieron el autoabastecimienio y la cogeneracion por parte de los productores
independientes.

Transporte Maritimo (1991-1993). Se reformé la ley con el fin de permitir el otorgamiento de
concesiones de servicios portuarios al sector privado.

Reformas en Materia de Tenencia de la Tierra (1992). Se llevé a cabo una modificacion
constitucional de gran alcance en malena de derechos de propiedad rural (ejidos) para permitir la
transferencia de la propiedad. Se facilito la operacion y propiedad -dentro de ciertos limites- de
empresas agricolas, ganaderas y forestales tanto nacionales como extranjeras.

Gas Natural (1995). Se reformé la ley y se expidieron nuevos reglamentos para permilir el
transporte, almacenamiento y distribucion de gas natural por parte del sector privado. Los permisos
de transporte se otorgan a toda empresa que cumpla con los requisilos establecidos. Los permisos
de distribucién se asignan mediante licitacion para cada zona geografica. en la que la empresa
ganadora es la que ofrece la menor tarifa al consumidor.

Telecomunicaciones (1995). Una nueva Ley Federal de Telecomunicaciones fue promulgada
en 1995, permitiendo la regulacion asimétrica del operador telefonico dominante y la venta de
espectro de radio a través de un esquema compelitivo de subaslas. Nuevos participantes en
servicios de larga dislancia empezaron operaciones en 1997.
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Aviacion Cnal y Aeropuertos (1995-1998) Una nueva Ley de Aviacion Civil fue formulada en
1995, y su correspondiente reglamento en 1998. Los precios y rutas ya no eslan sujetos al control
del gobierne. salvo en los casos en que existan operadores con poder sustancial de mercado en
rutas especificas. La apertura de las administraciones aeroportuanas a la inversion privada empezo
en 1998

Ferrocarnies (1995-1999). Como resultado de tas reformas constitucionales de 1995, la
compaiia nacional de ferrocarriles fue dividida en cuatro companias separadas. las cuales fueron
vendidas mediante subastas

Inversion Extranera (1996). Se reformé la Ley de Inversion Extranjera con el fin de actualizar
los niveles de inversion extranjera permitidos en actividades restringidas y permitir esquemas de
prramidacion es su calculo. asi como de permilir la compra directa de brenes raices por parte de
entidades extranjeras fuera de la zona resinngida. Los limites de inversion exiranjera en companias
que controlan grupos financieras fueron aumentados a 49% (hasta 100% en el caso de paises del
TLCA) Con aprobacion previa del gobierno, entidades con parlicipacion mayoritaria extranjera
pueden participar en las subastas de concesiones de aeropuertos y ferrocarriles

Procedimientos Judiciales en Matena Mercantil y Civil (1996-1997). Se agilizaron los
procedimientos judictales en el Distrito Federal y en el Estado de Nuevo Ledn, lo cual redujo la
duracion promedio de los juicios de entre 2 y 3 anos, a entre 6 y 18 meses. Entre 1995 y 1997, el
numero de juiclos presentados en el Dislrito Federal se redujo en 41 por ciento. Dado que es mas
dificil dilatar mjusbficadamente los procedimientos judiciales (por la eliminacion de “chicanas”), un
mayor numero de disputas comerciales se resuelven exirajudicialmente.

Fideiconuso de Pago y Bursatiicacion de Hipolecas (1996). Las restricciones al uso de
fideicomiso como nstrumento de pago crediticio fueron ehminadas, io que incrementd el acceso a
capial por parte de las pequenas y medianas empresas. Adicionalmente, registros y requisitos
innecesanos relativos a la cesion de creditos hipotecarios fueron eliminados en el Distrito Federal,
con lo que se hace posible la bursatilizacion de hipotecas y la canalizacion de mas recursos hacia la
construccion de wiviendas. Los estados de Nuevo Ledn, Aguascalentes, Campeche, Chiapas,
Coahula, Colma, Durango. México, Nayarit. Oaxaca, Puebla, Quintana Roo. Sonora, San Luis
Potosi. Tabasco, Veracruz y Zacatecas han llevado a cabo reformas simifares.

AMmeria (1996). El proceso para olorgar concesiones mineras fue simplificado mediante un
esquema de subastas.

Medio Ambiente (1996): Se reformd suslancialmente la Ley de Equilibrio Ecoldgico y
Prolecoion al Ambiente, con lo que se racionalizd el esquema de declaraciones de impacto
ambiental, se permitié la introduccion de permisas comerciables y se delimitaron claramente las
jurisdicciones federal. estatal y municipal

Salud (1997). Los reglamentos de la Ley General de Salud fueron modificados con la
inlencion de hacer mas eficiente la regulacion sanitaria y permitir la creacion de un mercado de
medicamentos generncos en México.

Trabajo (1997). A pesar de que la Ley Faderal del Trabajo no ha sido reformada, los
reglamentos de capacilacion. seguridad e higiene, asi como los procedimientos de inspeccién laboral
fueron sustancialmente simplificados.
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Fondos de Ahorro para el Retiro (1997). Una reforma importante del sistema de seguridad
social permitio la creacion de cuentas individuales de pension que son invertidas en los mercados
financieros por los administradores privados de esas cuentas, las AFORES."

No obstante los avances apuntados, se pudo apreciar que el trabajo de
desregulacion y simplificacion carecid de coordinacion institucional, ya que se puso
al frente de cada programa a dos secretarias, las c’uales nc) siémpre coincidieron en
sus objetivos y metas. De esta forma las acciones que se desplegaron en cada
programa no se integraron en politicas publicas congruentes que les diera mayor

impacto (V. Garcia Mauricio, 1999, p. 95).

2.- La Desrequlacién y la Mejora Normativa en el Gobierno del Presidente

Ernesto Zedillo { 1994- 2000)

La crisis de legilimidad que vivio el gobierno de Carlos Salinas fue sorteada con un
periodo de relativo crecimiento ecoromico. El gobierno desplegé una importante
politica social que se sustentd como “liberalismo social”, para distinguirse de las
concepciones neoliberales. El eje de la politica s’oéiél ée centrd en el "Programa

Nacional _de _Solidaridad” (PRONASOL), verdaderd cantoc de cisne del

presidencialismo mexicano, ya que si bien impulsé diversos programas de beneficio
social, los mismos eran conducidos por el propio Presidente a través de la
Secretdria de Desarrollo Social, haciendo a un lado a Estados y Municipios (V.
Villareal, René, 1993, pp. 278-283). La entrada en vigor del Tratado de Libre
Comercio en 1994 se vio ensombrecida por el estallamiento de la rebelion en
Chiapas. La sucesion se complico con el asesinato del candidato presidencial del

PRI, Luis Donaldo Colosio el 23 de marzo de ese mismo afno.
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Con un relevo presidencial precedido de malos augurios, en diciembre de 1994
estalla una nueva crisis economica que le plantea al presidente Zedillo retos

formidables al inicio de su gestion.

Para afrontar-la crisis y el grave deterioro econc‘:mico se suscribe un nUevo pacto
con los sectores productivos (Alianza para la Recuperacnon Economlca) En este
ambiente de crisis ‘economica, el gobierno del Presudente Ernesto Zedallo. Ie da un

nuevo impulso a las politicas de desregulacion y reforma regulatorla‘ K

En el Plan Nacional de Desarrollo_1995-2000 se planteé como uno de los objetivos

fundamentales el "Desarrollo Democratico” del pais, y entre sus estrategias se

establecié la "Reforma de Gobierno y la Modernizacion de Ia Admlnlstracuon

Publica". Uno de los aspectos que se desarrollé en esta estrategla fue la

simplificacién y adecuacion del marco normativo, sehalando comq:u‘na necesidad la

revision y actualizacion de los reglamentos y disposiciones twe"rigen OS procesos

administrativos, con objeto de reducir costos, incrementa i oportumdad y

transparencia de las operaciones y mejorar la atencion a la cuudadama

Asi mismo, se plantea el establecnmlenlo de cnterlos explicutos para que en el
disefio de nuevas. regulacnones se cons1dere su coslo de apllcac|én y supervision‘
la duracion, transparencta y efectwidad de sus procesos y se obligue al examen de

otras vias no regulalonas. E
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A su vez, el Programa de Modernizacion de la Administracion Pablica 1995-2000,

contempld la revision y simplificacion del marco normativo, sefalando que las
dependencias y entidades federales analizarian durante 1996 las normas que
regulaban sus funciones, para identificar aquellas que fueran susceptibles de
eliminarse o simplificarse. Asi mismo, se promoverian los cambios indispensables al

marco juridico-administrativo aplicable a las actividades econémicas.

Congruente con los objetivos expresados eni el Plan Nacional de Desarrollo y en el
Programa de Modernizacion, el 24 de noviembre de 199'5, se publico en el Diario
Oficial de la Federacion el "Acuerdo para la Desregulacién‘ de la: Actividad
Empresarial" (ADAE). Como lo expreso el Presidente en el discurso de instalacion
del Consejo para la Desregulacion Econdmica el 23 de noviembrek de 1995, se
modificod el esquema de trabajo para la desregulacion, partiendo de una revision
tramite por tramite, procedimiento por procedimiento, no sélo para integrar a la
postre un Registro de Tramites Federales, sino péra analizar ‘su racionalidad vy

congruencia. De esta manera (Zedillo, Ernesto, 1995, p.9):

“La revisién se ilevara a cabo bajo el cri‘terio de que sblo seran
justiﬁcado;s aquélfés trémilés y requisitos que efectivamente
sean necésarios péra proteger los intereses del consumidor,
del publico en general o que atienda un cuidado nacional del
medio arﬁbiente. Asi mismo, se procurara que todo trdmite o
requisito implique el minimo coslo para el establecimiento y la

operacion de las empresas. Como resultado de esta revision
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se reduciran sustancialmente el numero de tramites en vigor.
Los previstos en disposiciones ‘administrativas que no sean

Justificados seran eliminados.”

El Articulo Primero del Acuerdo que comentamos establece que su objeto es la
desregulacion de requisitos y 'blfa'zoé‘ relacionados con . el  establecimiento vy
operacion de las empresas; para lo cual se revisaran y ajustaran, en su caso, las

disposiciones administrativas de caracter Federal y del Distrito Federal. ’

Se crea un Registro de Tramites, el cual sera pﬁblico, y los efectos de este Registro,
es que las dependencias y entidades no podran exigir tramites o plazos distintos a
los inscritos y publicados. Se establece también un Consejo de Desregulacién
Econdmica. en el cual participan ademas del sector publico, los sectores privado y
social, asi como universidades (representantes académicos), y el Banco de México,
como invitado permanente. Este Consejo estaba presidido por la Secrelaria de
Comercio y Fomento Industrial y la vicepresidencia recaia en la Secrelaria de

Contraloria y Desarrollo Administrativo.

Las vertientes del nuevo esquema de desregulacion comprendian (V. Ciscomani
Freaner, Francisco, 1994, pp. 109 y 110):

a) La revision de todos los tramites empresariales existentes en el ambito

-

LN |

S IR ATER S
federal (andlisis del acervo normativo); [‘E\Sl x v O N
T T YT
FALLA D Okt
"Se compmendia al Distrito Federal, porque fue administeado por un Depantamento dependiente ded LEjecutivo
1 ederal hasia 1997
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b) Revision y mejora de los proyeclos de disposiciones legislativas y
administrativas elaboradas por el Ejecutivo Federal (analisis del flujo
normativo};

¢) Farmulac n de propuestas-de reformas legislativas que abarcaban a toda
la econorr.ia para mejorar el marco regulatorio, y

d) Apoyo a | 3s programas de reforma regulatoria'a nivel estatal y municipal.

Este nuevo esqueria buscé coordinar los esfuerzos de desregulacion con los de
simplificaciéon, que dJurante el periodo del Presidente Salinas, se desarrollaron de
manera separada o que ocasiond desorden e incongruencias (V. Supra, “Las
Politicas de Desregulacion y de Mejora Normativa del Gobierno Federal Mexicano

(1982-1994)", en la .»arte del periodo del Presidente Salinas, p.74).

Como una cuestién a destacar en este programa y que |mpaclo en Ia revnsmn del

flujo regulatorio, fue el establecumlento de la Mamfestacuén de Impacto Regulatorlo

(MIR) a través de les reformas;a las.Leye_s ,,de Proced niento: Adm ”styratnvo.y de

Metrologia y Normalizacion; Asi, a /acto normativo

(incluyendo las Nornias O‘t”, éléé Mexncanas ‘NOM'S), tendr que‘pre'seh!arse con

una Manifestacion de lmpacto R g‘latori' nmos estas
manifestaciones enciientran su antecedente en‘ Eslados Unldos‘de Amenca en las
ordenes ejecutivas 12,044 (de Carter, en 1978) y 12 29 k ‘(de Re ' an en 1981) (V

Supra, "La Desregtlacién en Estados Unldos de América kpp 42- 52) que

impusieron la obligac on de elaborar ;ushfcaciones para Ia apro acnén de cualquner

nueva regulacion, it corporando un andlisis costo-beneﬁcio‘de la nqrma (Ver
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Gerston, Larry, 1988, pp. 46-50). A este respeclo, debe también considerarse la
recomendacion del Consejo de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrolio
Economicos (OCDE) de 1995, que hizo hincapié en las manifestaciones de impacto
regulatorio. En 1997 se distribuyo al interior de la Administracion Publica Federal, un
Manual para la elaboracion de estas manifestaciones, detallando como elementos a

satisfacer en el llenado de estas manifestaciones :

1.- Propdsito de la regulacion;

2.- Alternativas consideradas y soluciones propuestas;

3.- Instrumentacion y aplicacion de la regulacion propueéta:
4.- Consulta Publica realizada;

5.- Beneficios y Costos esperados, y

6.- Descripcion de las caracteristicas del tramite.” -

La estrategia de desregulacion de la administracion d:eli_jl?j'éé»idéhté. Zedillo ‘se

desagrego en dos tipos de actividades fundameyrjtal(z i las “tfa"n‘s:itofia‘s y las de

caracter permanente (V. Ciscomani Freaner, Eranéié‘co 1999.@3 11). D,'entro de las

transilorias estaban la revision de requisitos. pla "kévihi“tés y formatos vigentes;

asi como la constitucién del |nventano de tramltes d 12 dependencnas federales y

sus entidades coordinadas ( revuston del a rvo normatlvo)

Las tareas permanenles def‘nldas fueron (revnsion del flujo normativo):
establecimiento y actuallzamon del Regtslro Federal de Tramites Empresariales, el

analisis de las Manifeslaciones de Impacto Regulatorio (MIR), asi como la revisién y
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elaboracién de propuestas para la modificacion de las disposiciones juridicas que

constituyen el marco regul‘atorio de la actividad econémica.

Sobre los avances que reporto este programa federal estan los sngulentes (V. Salas
Vargas, Fernando. 1999 pp. 117 -125); Se dlctammaron enlre 1996 y 1997 153
proyectos de.disposiciones legislativas y admmlstratlvas con lmpacto empresarial,
enire las que sobresalen la Ley Reglamentana del artlculo 27 constitucional en el
ramo del petrdleo; el Reglamento de Gas Natura| La Ley de Equmbrlo Ecologico y
Proteccion al Ambiente; la Ley Mlnera el Reglamento de Segundad e Higiene y
Medio Ambiente de Trabajo, y el Reglamento de Iaﬂk Ley de Aguas Nacionales. En
1998, se diclaminaron 87 proyectos normativos‘,s tomando como  base
Manifestaciones de Impacto Regulyatorio, entre ias qué _sbbreﬁalen el Reglamento de
la Ley del Servicio Publico de Energia en Materia de Aportzévcidnes: el Reglamento
de la Ley de Navegacion, y el Reglamento de la Ley dye"AvI‘acic')n Civil En cuanto a
las Leyes se destacan las reformas de 1996 y 1997 respectlvamente a Ias Leyes

Federales de Procedimiento Admlnlstratuvo y de Melrologia y Normalizacion, que

establecieron las Manlfestacuonesvde. mpacto Regulatorlo (MIR) de manera

obligatoria. Por lo que hace aI ano de 1999 se destacan las reformas al Decreto

para el Fomento y Operacién de la»;lndustria Maquiladora de Exportacion; los

Reglamentos de la Ley Fe"c'i'era‘lkk‘s‘o:bre Metrologia y Normalizacion, y el Reglamento

de la Ley Minera,

También se emprendieron diversos programas Yy acciones de desregulacion en las

entidades federativas, con diversa fortuna y dispares logros. Debe resaltarse el
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programa realizado de 1995 a 1997 en el Distrito. Federal, al cual por sus

caracteristicas y trascendencia le dedicamos un capitulo especifico.

Una de las debilidades de la polluca desregulatona del Goblerno Federal en esle
periodo fue que no pudo concnar. nl motlvar un movnmlento general de apoyo, por
parte de las entidades-y mumcuplos; a Ia desregulacnén y a I,a reforma regulatoria. En
muchas ocasiones, no solo se trata de una falta de voluntad politica para realizar los
cambios normativos, sino también del desconocimiento de los principios{ y objetivos
de la desregulacion y la mejora normativa. Aqui el problema de entrada, es la falta
de servidores publicos profesionales y capacitados para estas tareas, sobre todo a
nivel local y municipal. Quizas el problema de fondo es la carencia de un servicio
civil de carrera que garantice la capacitacion y la especializacion k‘d'e Ibs funcionarios

encargados de emprender estos proyectos.

Hacia el final de la administracion del Presidente Zedillo se hiciekdnjdos reformas a
la Ley Federal de Procedimiento Administrat'ivo, que fueron publfcadés en el Diario

Oficial de la Federacion el 19 de abril y el 30 de mayo, del afio 2000,

De la reforma del 19 de abril cabe destacar los séis siguiénteé aspectos, en relacion
a la desregulacion y la mejora norma‘tiva: '
1. Se agregé unk nuevo titulo (el Tercero A) que desarrolla lo relativo a la
mejora regulatoria, estableciendo la obligacion a cargo de cada
dependencia y organismo descentralizado de la Administracion Publica

Federal de crear un Registro de Personas Acreditadas, el cual tiene como
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proposito asignar un nomero de i lentificacion al interesado, quien al citar
dicho niimero en los trémites sL7secuentes ya no sera requerido- para
asentar datos ni acompanar documentos. Este numero de‘identificacion
podria ser utilizado por <(lras dependencnas u . organismos
descentrahzados ya que estaran mterconectados lnformaucamenle (art.

69 B).

. Se eétablecié la obligacion a cargii dé los titulares de Ias dependencias y

de los directores‘gene'r'a‘lés.de-‘los organismos publicos descentralizados

de designar un servidor pﬂbl!ic(p ‘»éofl.‘niv‘el de subsecretario u oficial mayor,
como responsable para c-bld‘rdinari ély prdceso de mejora regulatoria, para
que soimeta a la Comision Fed:e’ra‘i de Mejora Regulatoria, al menos cada
dos afivs un programa en esta fna eria, en relacién con la normatividad y
tramites que aplica la dependencia o entidad. Estos responsables son los
encargados de suscribi‘r los anteproyectos normativos vy las
manifestaciones de impacto regulal rio; asi como de remitir la informacion
a inscribirse en el Registro Federal 1le Tramites y Servlcios (art. 69-D).

. Se cres la Comiston Federal de Mejora Regul:torla (COFEMER) como

drgano admmlstrativo desconcentrado »de la Secretaria de Comercio y

Fomento Industnal (ahora St-cretaria d :Econon a) Ia cual promovera la

lransparencua en Ia eIaboraciSn y aplncacnén de la‘ regulaciones. Para ello,

contara ,on autonomia tecmca y operallva lenlendo entre sus atribuciones
d|ctam|n ar las manifestacion:s de Impacto regul nono llevar el Registro
Federal (e Tramites y Servicios; opinar y asesorar sobre los programas de

mejora ri:gulatoria de las dependencias y organismos descentralizados de
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la Administracién Publica Federal; brindar asesoria técnica a los estados y
municipios y celebrar convenios para ese efecto (art. 69-E).

. Se crea un Consejo que apoyara a la Comision Federal de Mejora
Regulatoria. Este Consejo estarda integrado por los titulares  de. las
Secretarias de Comercio y Fomento Industriat (ahora Economia) qdien lo
presidira; de Hacienda y Crédito Publico; de Contralorla y Desarrollo
Administrativo y de Trabajo y Previsién Social, asi como de la Consejeria
Juridica del Ejeculivo Federal. Como mvntados en -este Consejo se
sefalan al Gobernador del Banco de México; el Presidente de la Comisién
Federal de Competencia; el Procurador Federal del Consumidor y los
demds servidores ptiblicos que establezca el Titular del Ejeculivo Federal,
y al menos cinco representantes del sector empresarial y uno de cada uno
de los sectores académico, laboral y agropecuario a nivel nacional Las
facultades de este Consejo (entre otras) son las de ser enlace con los
seclores publico, social y pnvado para recabar opiniones de dlChOS

sectores en materia de mejora regulat,or‘

conocer Ios programas de Ia

a ordar los

; rcero A): para
desarrollar el procedxmlento para Ia elaboracién y revisién de las
manifestaciones de impacto regulatorio (arts. 69-H al 69-L).

. Se establece un Registro Federal de Tramites y Servicios que sera publico
y estard a cargo de la Comisién Federal de Mejora Regulatoria. Las

dependencias y organismos descentralizados por regla general no podran
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aplicar trdmites adicionales a los inscritos en el Registro, ni aplicarlos en

forma distinla a como se establezcan en el mismo (arts. 69-M y 69-Q).

Esta reforma le dio sustento legal a las politicas ‘de desregulacion y mejora
normativa del Estado, creando ademas una ba:se‘ihstitucional para su conduccion,
con la Comision Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER) y el Registro Federal

de Tramites y Servicios.

La reforma del 30 de mayo del 2000, modlfca los artlculos 35 y 83, y adiciona cinco

parrafos al articulo 69-C de la Ley Federal de Proc”dlmlenw Admmlstrahvo En el

caso del articulo 35 la reforma’ tuvo: como proposnto establecer que las

notificaciones, citatorios, emplazamlentos,vrqquvenm ntqs y solicitudes de informes

podran hacerse lambién por medios de comunicacion electronica cuando asi lo
haya aceptado expresamente el promovente .y siempre que pueda comprobarse

fehacientemente la recepcién.

Las adiciones al aruculo 69- C tuweron por objeto establecer una base legal para

que las promociones .o sollcnudesj : pudleran realizar a través de medios de

comunicacién,electrénica Se co’ndlcio"naflé utilizacién de estos medios a que las

dependencnas u organismos descen(ralizados emitan reglas de caracter general

para este efecto y que Ias rmsmas sean publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion. Esta reforma sienla Ias bases para una relacion electrénica o “virtual”

entre el Gobierno y los gobernados que es el primer paso para el desarrollo de
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gestiones remotas y tramites en linea. Se establecio el fundamento legal de lo que

se denomina ahora el “e-government” o "gobierno electrénico”.

Por su parte, la reforma al articulo 83 establemo que los mleresados afectados por

los actos y resolucuones de Ias autondades admmlstratlvas que pongan fin al

procedimiento administrativo, a unawnstanéué o resuelvan un!expedlente, podran
interponer el recurso de revision, o cuando proceda mtentar la via jurisdiccional que
corresponda. Esta modificacion precisa que el partlcular puede interponer el recurso
administrativo de manera optativa o cuando asi sea procedente acudir a las
instancias jurisdiccionales correspondientes, mejorando la redaccion del articulo
que originalmente mencionaba “vias judiciales”, desconociendo la competencia de
los organos jurisdiccionales administrativos (Tribunal de Justicia Fiscal vy
Administrativa Federal), los cuales no pertenecen propiamente al Poder Judicial
Federal, sino que son érganos auténomos, que crea el Congreso de la Union para
dirimir las controversias que se susciten entre la Admln‘iétraciénk Publica Federal y

los particulares en términos del articulo 73, fraccion XXIX-H, de: ia Consiitucién

Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Asn mismo, se - establ mé ue eI recurso

de revision también es procedente contra actos de autonda/

organismos descentralizados federales, cuando se:trate ;deks.e, cios ‘que presta-el

Estado a través de estos organismos de manera exclusiva,.y de los coniratos que

los particulares solo puedan celebrar con estos organismos; Si,_empr"e y.cuando no

se trate de materias excluidas por la Ley (art. 1°).
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Las reformas .y.-adiciones-a-la- Ley Federal de Procedxmlemo Admumstratlvo

comentadas, son sin Iugar a dudas avances, pero no mcorporaron a. esta norma

(art. 89), yes definitivan n "una mejor solucnon a Ia mactwndad de las autondades

Por otra parte S con irtié"a la Unidad de Desregulacion Economica en un érgano

desconcentrado d ommado Comisiéon Federal de Mejora Regulatoria, con lo cual

no se alcanzo I o] posnto de convertir esta unidad administrativa en un organismo

con personalidad j ldlca y patrimonio propios, que contara con absoluta autonomia,

técnica, juridica patrimonial para realizar con mayor independencia y eficacia su

funcion, y que f9$ viérafcerca del Ejecutivo Federal y en su caso del Poder
Legislativo, ya-due,‘siguié ‘dependiendo de una Secretaria (la de Comercio y

Fomento Industrial ahora Economia).

Una vez que hemos hecho un repaso de las politicas desplegadas por los gobiernos
federales de México desde Miguel de la Madrid hasta Emesto Zedillo, en las

materias de desregulaciébn y mejora normativa, es conveniente realizar

* Se denomiina “silencio administrativo™ al tenomeno que se da cuando Ja autoridad no responde en los plazos
fijados por las normas a las solicitudes o peticiones de los particulares. La “negativa ficta™ es un figura juridica
que consiste en dar un efecto negativo al silencio de Ia autoridad, es decir. se considera que la respuesta a Ia
peticion o solicitud planteada por el particular es negativa, al no haber respuesta en el plazo que establece la
norma La atimativa ficta por ¢l contrario, es una figura juridica que plantea anie el silencio de la autoridad que
la respuesta a la solicitud o peticion del particular es alirmativa
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valaoraciones sobre dichas politicas, para desprender elementos que nos permitan,
en su momento, proponer y en su caso, disefar mejores politicas publicas para
construir en el futuro, mejores programas en estas materias fundamentales para la

modernizacion de la Administracion Publica Nacional.

3.-_Evaluacion de las Politicas _de Desrequlaciéon y Mejora Normativa del

Gobierno Federal Mexicano : Un saldo de luces y sombras.

Los logros alcanzados por los gobiernos federales en estos (ltimos afos (los veinte
afos anteriores) en materia de desregulaciéon y mejora normativa son desiguales y
hasta escasos en algunos rubros, por ello, nos atrevemos a decir que arrojan un
saldo de luces y sombras. No obstante los avances reportados, la impresion
generalizada, asi como el sentimiento de los empresarios (V.Consejo Coordinador
Empresarial, 2000 y 2001) y de la gente en el pais es de que se mantienen
excesivas regulaciones para abrir y operar un negocio, de que permanece la
corrupcion y la lentitud burocratica. No podemos dejar de mencionar que las
medidas adoptadas contribuyeron a la liberalizaciéon de los mercados 'y con ello a

estabilizar la inflacion. La recuperacién de la crisis: de 1994 y el crecimiento

economico alcanzado -en los aios subsugunentes s alribmda en parte a estas
politicas de desregulacion y de mejora normativa (Reforma'Regulatorla en México,
OCDE, Vol.l, p.43, 2000). Los resultados especificos, dé'la‘ék:medi‘das adoptadas en
estas materias son detallados en el siguiente cuadro que aparece en el Reporte

sobre Reforma Regulatoria en México (OCDE, Vol. |, pp. 38 a 42, 2000):
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Repercusiones putenciales de

veforma regulatoria en Mévico

Tmpacto en Impactos
Extructura de la  nilidades produccinn, ent L calinfad fmpacte en et L ficienci Futurits
Industria industriay de la industri precio v precios the servicin, salirio v empleos productividaut reformn
competencia relativos confiubilidad y delsector A cnioe neecvariits
servicio universal
Transpurte Nictis entradis 11 oS prmcies Bes Tos precios tmadidos {lubo  redieciones de Han aomentado tos Las aatorrdades ol
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Repercusiones potenciales de fa reforma reguiatoria en México (cont.)
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Repereusiones potenciles de la seforma regubatoria en Ménico (cont.)
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A pesar de estos avances, son multiples los problemas a afrontar en México, sin
embargo quisiéramos apuntar las principales debilidades de las politicas de
desregulacion y reforma regulatoria del Gobierno Federal, porque de estos analisis
podemos extraer consideraciones que nos permilan formular propuestas para el

futuro.

a).- El Marco Juridico para emprender la Desregulacion y la Reforma Regulaloria no
ha_sido consistente. Una de las mayores debilidades de las bolliicas de
desregulacion y mejora regulatoria de los gobiernos federales, es que se asentaron
en instrumentos juridicos menores, tales como acuerdos administrativos, los cuales
a pesar de que eran emitidos por el Ejecutivo Federal no tienen la jerarquia juridica

de un reglamento o de una Ley.

En efecto, como resultado de una praclica de "continuismo ", se opté por ‘asentar
estas politicas publicas en acuerdos administrativos, como lo pudlmbs constatar
desde el Gobierno de Miguel de la Madrid pasando por el de Salinaé y hasta el de

Ernesto Zedillo.

No es sino hasta la. reforma del 19 de abril del 2000, a la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo,  que se considera darle sustento legal a la

desregulacion y a la mejora normativa.

Por cierto, desde nuestro punto de vista, esta Ley es una buena norma para

convertirla en la base juridica de los procesos de desregulacion y mejora normativa.
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La Ley que riencionamos no es una ncima menor, y debe convertirse en la norma

matriz o eje c e todo el andamiaje juridico administrativo,

A esla norma se le deben incorporar los Jrincipios que sustenten la desregulacion y
la mejora ncrmativa, asi como los ‘e':mentos: esenciales para la ‘operacion y
conduccion d-2 estos programas(partici[:'aciévn ciudadana, registro y publicidad- de

tramites, etc.)

Precisamente en los casos de ltalia v Ponugal sus polmcas de desregulacuon
arrancaron cin la expedicion de leyas de procedtmsenlo admmlstrauvo que,
consagraron principios vitales para la elininacion de la normatividad obsoleta y la
construccion e un nuevo marco regulatorio (V. Cobr‘te-RelaI, ’Isabe‘l. 1996, p43 y
Carbone, Luig, 1999, p 54). En el caso d-3 México,'y cdmb véremos en él siguiente
capitulo el pro:eso de desregulaci¢n y cre acion juridica del Distrvivto Federal partio de
la aprobacién de la Ley de Proced mientu Admihistrativo Loéal, norma én la cual se
establecieron los principios e instru nento: (la buena fe, la aﬁfmétiva kﬁc'ta, el Manual

de Tramites y Servicios al Publico, etc.i que sustentaron;el-bfoi:ééo“ de reforma

regulatoria de .a Ciudad de México. Dicho: principios se mUIt‘i‘bli'&éron en las normas

administrativas locales y practicamente r inguna Ley o reglamento expedldo con

posterioridad a esta Ley Procedin ental, 1a dejado de: observar Ios principios e

instituciones quie establecié esta ncrma pinnera y fundamenta ,Prlncnplos figuras y

procedimientos tales como la twuena fe, la afrmatlva f'cta la verificacion
administrativa, el recurso de incon{armides }; entre otros inslrumentos son aspectos

fundamentales de la nueva normatividad de¢ DIS(FI(VO; Federal.
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Por ellio, se debe elevar el marco juridico que sustenta estas politicas y darle una
construccion juridica mas sélida. E! paso dado con la reforma a la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo de abril del 2000, debe ser continuado. estableciendo
en dicha norma los principios, reglas generales e instrumentos a que se sujetaran la
desregulacion y la mejora normativa. Esta norma debe ser el soporte juridico de

eslos procesos.

b).- La carencia de una estructura administrativa adecuada para disenar e implantar
estas politicas publicas. No fue sino hasta el gobigrno cbibel presidente Salinas que se
esiablecid una unidad encargada del analisis y ejecucion de las politicas de
desregulacion, que fue la Unidad de Desregulacion de la extinta Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial. Esta Unidad, se agoto rapidamente como instancia
adecuada para emprender las tareas de desregulacion y mejora regulatoria. La
reciente creacion de la Comision Federal de Mejora Regulatoria como drgano
desconcentrado, aunque es un avance no resolvid el problema de fondo. Se
requiere de un organismo dotado de la suficiente autoridad y autonomia para

emprender estas tareas.

La capacidad de la Unidad de Desregulacion, no obstante los logros reportados fue
limitada pues ni siquiera en el ambito Federal (mucho menos a los niveles estatal y
municipal), se logrd uniformar criterios y propositos, y por ellé los resultados fueron
muy desiguales, mostrando pobres resultados en diversas dependencias federales,

donde las desregulacion apenas si llegd a planos superficiales o incluso no permeod

97

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN




(en materia tributaria no hubo cambios importantes y sigue resultando complicado y
burocratico el cumplimiento de :estas obhgactones), y.en los niveles estatal y
municipal exnslen casos donde no ha habldo avances; observéndose al contrarlo

claros retrocesos.

Se debe crear una conmencna general de Ia necesudad ¥ conveniencua de establecer

y consolidar una base mslltuc:onal para reallzar esta lmportante Iabor estatal Para

ello se requiere de una |nst|tuc1c5n dotada de personalldad Juridlc ; patrlmomo

propios, con la suficiente capacndad y aulorldad para concertar estas: ccnones a

todo nivel, con la federacion,  los estados y los municnplos asi como enlre los

poderes, sobre todo con el ejecutivo y el legislativo

c).- Falta de una politica profesional de desrequlaciéon y creacién normativa con

orientacion _social, y que ademas impulse a_la_pequeiia y micro-empresa. La

orientacion inicial de la desregulacion (visible de manera clara en el periodo del
Presidente Salinas), fue impulsar la competencia, a través de la eliminacion de
privilegios y el combate a las practicas monopdlicas. Esto sobre todo se enfocé a
las areas de gran impacto econdémico (telecomunicaciones. electricidad,

ferrocarriles, gas, puertos, etc) En el periodo del presidente Zedillo se buscé una

desregulacion mtegral que arrancara d“ revusnén sistematica de todos los

tramites y requlsilos asi como’d mejorar la:nueva normatividad, medlante las

mamfestactones de :mpacto regulatorlo que no son mas que analisis costo-
beneficio de las normas Sm embargo la revision dejé muchas lagunas, no se logré

eliminar toda la normatividad obsoleta y se mantuvo un marco juridico restrictivo.
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La causa de esta falla debe encontrarse en la falta de definicion de princjpios
rectores fundamentales para la desregulacion y la mejora regulatoria; en la carencia
de una politica clara, congruente e irtegral para reviysar el marco normativo yenla
falta de capacitacion para elaborar mejores normas. MUch‘as de esta deficiencias no
fueron responsabilidad de la UDE ( ahora Comisién Federal de Méjor'a Regulatoria).
sino también de la carencia de servidores publicos capaces en Ias diferentes
dependencias para abordar estos programas. Si partimos de que la Administracion
Publica en Meéxico no tiene un servicio civii de carrera que garantice Ila
profesionalizacién de los funcionarios, entonces tenemos Ur) panorama desolador
en cuanto a capacidad y compromiso institucional. Falté en muchos casos
informacion y capacitacion adecuadas, para que los servidores publicos se

involucraran y le dieran sentido a estos procesos.

Asi mismo, no se le dio una orientacién socnal y parucipatlva ala: desregulamén Se

quedd en un plano muy técnico y muy burocratlco y no permeo en Ia socuedad que

debid ser la mas interesada. Las polmcas no consnderaron Ia sntuacnén y eI entorno

de los micro y pequefios empresarios. a qunenes se’ deblé favorecer con estos
procesos de una manera sustancnal y efectlva La partucupacnén socnal ‘se'limitda la
conformacion de una instancia consultlva (el Consejo para la Desregulacsén
Economica), cuya representatividéyd alcanzo soélo a las cupulas empresariales, y no
a los pequefios y micro empreéarios, ni a los consumidores, ni a la sociedad de una

manera mas amplia.
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Los programas de desregulacuon y-mejora normatlva que se dlsenen e lmplanten en

el futuro deben procurar una mas ampha parﬂcppacnon‘de Ia somedad pero ademas

deben enfocarse a mejorar el "amblente de re uIacton tramntacmn para'favorecer
J

la inversion y el desarrollo de los micro y pequenos empresano 7
ocasiones trabajan en la irregularidad o son asﬁxnadq requerimientos
excesivos de las autoridades administrativas. En este aSpécto, Ia'dves’r‘egulacién y ’la
mejora normativa deben orientarse a los planos estatal y munic‘:ipyal,,ya'que son

estas regulaciones las que mas impactan a este tipo de empresarios.

d).- No se’conformé un programa integral y congruente en los niveles federal

estatél'y‘ "vr’r}uﬁ‘i‘cigal. Una de las deficiencias mas importantes de estos programas,
fue que h6 hubo capacidad para concertar politicas uniformes en los tres niveles de
gobierno federal, estatal y municipal. Esto genero fuertes disparidades y asimetrias,
en cuanto a los logros y objetivos en la desregulaciéon y la reforma regulatoria. A
nivel federal no se establecio una visidon global del objetivo desregulatorio y del
nuevo ambiente juridico para la empresa. Sélo con el uso de instrumentos juridicos
y administrativos (como la ingenieria juridica y la reingenieria de procesos),
modernos se podran construir procedimientos y tramites racionales y ordenados,
que establezcan con precisién |a secuencia de los mismos, los requisitos a cumplir
en cada caso, sin repeticiones o redundancias absurdas, asi como el orden en que
se deben de cumplir, sin incongruencias, ni callejones sin salida. Ahora se hace
necesaria la revision global de los tramites y requisitos pero a los tres niveles de
gobierno, sobre todo para analizar su congruencia, racionalidad y eficacia, de tal

forma que no haya repeticiones innecesarias, y que ademas se ordenen de una
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manera logica y eficaz, sin que se someta a los particulares a una tramitacion

excesiva e inacabable.

De esta forma. se podria tener un panorama claro de Ios trémités a realizar por

cada tipo de empresa y lo mas lmportanle un orden e |ncluso una integracién o

fusion de tramites para facuhtar y s;mplnf‘car los P cedum»entos Este esfuerzo

requiere del emplec de lo que denommo "mgenlerla jundlca para ordenar los

tramites normativamente, y de remgenlerla admmlslrallva para coordinar y
encadenar los procedimientos y darles congrueﬁcia. Esto fue lo que se realizé en el
Distrito Federal con el proyecto "SAINE" (Sistema de Apertura Inmediata de
Empresas), instrumento con el cual, se integraron los tramites necesarios para abrir
una empresa en el D.F.. y a través de un solo formato y una sola gestion, se podian
obtener todos los permisos, licencias y autorizaciones necesarias en 7 o 21 dias

habiles.

En general, los resultados de los programas de desregulacion y mgjor_a regulatoria

en nuestro pais, a nivel local y municipal fueron dispares, ya que :élgu‘riosiEstados

hicieron importantes esfuerzos en estos rubros,: mienifas,que OfrbS"t;oritinuaron

acumulando normas restrictivas, obsoletas 'y—'disdremonéies- Por ellio el ésfuerzo

debe ser en dos senhdos uno a todo lo Iargo de laﬁAdmlnustracnén Publlca Federal

para desregular y emprender una mejora regulatona coordinada que le -dé

congruencia al conjunto dela lramltacnén federa| lmpulsando la fuslon o'conexmn de
diferentes tramites, y también en los niveles estatal y municipal en donde se debe

realizar un trabajo semejante para coordinar requisitos y tramites.



e).- Carencia de cuadros administrativos capaces para realizar - procesos_de

desrequlacién y mejora_requlatoria de calidad. El establecimiento de un instrumento
para proponer nuevas normas, como lo es la manifestacién de-impacto regulatorio,

ha hecho mas evidente la necesidad de profesionalizar el recursd; humano de la

Administracion Publica, toda vez que no hay personal car aQQ"‘para elaborar

adecuadamente estas manifestaciones. Esto es mas palpable cliando se aborda el

problema de la redaccién de las normas, ya que 'se debé c'ohocer la técnica

legislativa para elaborar disposiciones jurldicas claras sencnllas y congruentes, y en
este aspecto la formacnén de Ios servidores publicos esta practlcamente en panales.
Al respecto, se deben realizar esfuerzos para ‘capac_ita,’r’a los servidores publicos de
lodos los niveles en esta materia. A:slnii'smb.v _e$ ﬁecesario que los servidores
publicos estén capacitados para elaboraf‘ buenos analisis costo-beneficio de las
normas que propongan y que justifiquen qo'n_,claridad y eficiencia los tramites que

pretenden establecer.

Como resultado de este: recuenid Se pueden extraer elementos valiosos para

disefar pollticasabﬂblk:é més ercaces para la desregulacién y la mejora

normativa, -que le -den:certeza. a: |os pamculares que impulsen la creacion y

desarrollo de Ias empresas Y fomenten el crecimiento econdémico. Este

planteamiento propositlvo seré'abordado posteriormente en el presente ensayo

pero antes dedlcaremos un apartado al analisis del programa de desregulacién del
D.F., en el periodo de_~1995-1997. toda vez que aporta elementos interesantes para

el disefio de politicas publicas eficaces en estas materias.
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Capitulo Ill- La Desrequlacion y la Mejora Normativa en el Distrito Federal: El

Programa de 1995-1997.

E! Programa de Desregulacidon desarrollado por el entonces Departamento del
Distrito Federal durante el trienio 1995-1997, resulta trascendente por: sus

caracleristicas y los logros alcanzados.

En el Distrito Federal, se tenia un marco juridico sobre-regulador, con una gran
cantidad de disposiciones imprecisas en cuanto a los procedimientos, tramites y
obligaciones a cargo de los particulares, lo que propiciaba ademas una aplicacién
discrecional, desigual e injusta. Ademas, se trataba de una normatividad en extremo
compleja que imponia confusas obligaciones, las cuales no se aclaraba como
cumplirlas o eran incumplibles o se prestaban a interpretaciones arbitrarias y
discrecionales. Como resultado de todo esto, se propiciaba una administracién
ineficiente y corrupta, con praclicas desviadas que ademas alentaba la propagacion
de la “economia informal”, ya que era preferible actuar al margen de las normas,

que cumplir con las cargas irracionales que se imponian.

Ademas, ante la falla de claridad’ en los procedimientos y la discrecionalidad
imperante, se pérdic') homogenéidad en la actuacién administrativa, lo que llegé al
extremo de que un mismo tramite tenia divefsos tratamientos, dependiendo del area
o delegacion en donde se tramitaba, crﬂv'ergenéliaé que involucraban diferencias en

requisitos, plazos de respuesta, criterios de dictaminacion, etc.
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Los tramites para :a apertura di un establecnmlemo comvrcual. |ndustr|al o . de

servicios se tardaban de 46 a .’00 dlas hablles solo con:lderando Ios plazos

interpretaciones que Jle "breve plazs” han hecho los triibruh,

con el propdsito de ostener una res puesta de la autorldad la cual podia ser a pesar

de todo negativa o ccntraria a lo solicitado por el parucular

Ante este panorama se emprendio_un Programa d": Desregulaclén y Simplificacion

que planteaba cannbios lmportcntes para dar n umhre juridica a los

administirados, modemlzar a la Adrr lnistraclén Publlca Local homogeneizar en base

a nuevos pnnciplos la produk cion: va, normalazar los procedimientos y

tramites admmlstralwos abatlr Ia dtscrecnonalldad y' agilizar la actuacion de la

autoridad.
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1.- La Desrequlacidon en el Distrito Federal : Nuevos principios y mejores

normas.
Et! Programa de Desregulacion'y Simpliﬁcacién Administrativa en el Distrito Federal
tuvo como objetivos principales:

a) Construir un nuevo marco juridiéb, racional; congruente y eficaz con base

en principios que apoyarah la mo ‘ernizaéién administrativa y la-certidumbre
juridica de los gobernados;

b

~—

Responder a Ias' akccion'e's, lineas de accién y estrategias del Plan Nacional
de Desaftdllo y del Pfograma General de Desarrollo para el Distrito Federal;

c Darlé: fundamento juridico al proceso de modernizacion administrativa;

~—

d) Homogeneizar los procedimientos administrativos vy normalizar los
tramites y formatos que los particulares tenian que utilizar ante el Gobierno
del Distrito Federal;

e) Clarificar y transparentar los actos y procedimientos administrativos,
para otorgar certidumbre juridica, eliminar la discrecionalidad ilegal o abusiva
y facilitar el control administrativo; y

f) Combatir de esta manera las practicas ilegales, la corrupcion y la

arbitrariedad.

Como se expresd en el capitulo anterior ( V. Supra. La Desregulacion y la Mejora
Normativa en el Gobierno del Presidente Ernesto Zedillo (1994-20005, pp. 74-87 ), el
Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 establecio las caracteristicas principales
de la desregulabc‘ic"m administrativa, sefialando la lineas generales de esta materia.

Al respecto, el Plan sefalaba:
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“Se ejecutara un programa de desregUlacién y simplif Cacién administrativa
onentado a mejorar la efcuencna de la regulacnon vngente y a eliminar la

discrecionalidad innecesaria de Ia rautorldad y el exceso de tramites

burocraticos que impiden a las empresas — ‘especiaimente a las micro,
pequeiias y medianas- concentrar su atencion y esfuerzo en la produccién

y las ventas.”

“Se hara un esfuerzo nacional, con la participacion concertada de las autoridades
estatales y municipales, de desregulacion, eliminacion de tramites innecesarios y

simplificacion de gestiones..."

“Se tendra menos regulaciones y mas simples, pero éstas habran de
cumplirse cabalmente. La regulacidn se concentrard en proteger los
intereses de los consumidores como en el caso de actividades que
impliquen riesgos sustanciales de salud para el ambiente y para la
poblacion. A la vez que se simplifiquen las regias, se promovera la auto-
regulacion y la corresponsabilidad de los particulares. De esta forma, el
gobierno actuara partiendo de una situacion de confianza hacia los

particulares.”

Por su parte, el Programa para el Desarrolio del Distrito Federal (1995-1997)
también establecio la necesidad de un Programa de Desregulacion y Simplificacion

Administrativa el cual desarrollaria acciones inmediatas, a corto y a mediano plazos,
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orientadas a desregular-la-actividad - econémica, simplificar las' relaciones ‘con’la
Adminiétracién ;Pﬂblica.' y otorgar facilidades administrativas y apoyos fiscales en
beneficio de_ los sectores productivos y de los habitantes de la ciddad. Se sefiala
también coho 6bjetivo de este programa, facilitar la conversion de las actividades

informales en formales.

El Programa de Desarrollo del Distrito Federal establecia como linea especifica de

este programa:

“Se adoptaran acciones orientadas a agilizar los procedimientos
administrativos y se sometera a revision el marco regulatorio para su
simplificacion. La actualizacion permanente del Manual de Tramites y
Servicios proporcionara al ciudadano, lo mismo que a las empresas,
claridad y transparencia sobre los requisitos, costos y tiempos de respuesta

de los tramites y servicios que demanda.”

Estas lineas programaticas se plasmaron en el Programa de Desregulacién del

D.F., cuyas caracteristicas revisaremos en los siguientes apartados.

1.1.- El Programa de Desregulacion y Simplificacion Administrativa 1995-1997
(PDSA).

Si bien en el Distrito Federal también se lanz6 un Acuerdo para revisar los tramites,

requisitos y plazos relacionados con el establecimiento y operacion de las

empresas, el cual fue publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 8 de abril
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de 1996, con el propésito de apoyar el cumplimiento del Acuerdo para la
Desregulacion de la Actividad Empresarial ('ADAE), emitido por el Presidente Zedillo

y publicado en el Diario Oficial de la Federacion eI 24 de noviérﬁb‘re“-de'ﬁ 995' la

verdad es que el trabajo de desregulacuon en este perlodo en eI Dnstnto Federal fue

realizado de acuerdo a los objetivos senalados en el Programa de De ",egulacmn y

Simplificacion Administrativa dado a conocer e lmplementado desde 1995

Congruente con el marco programé(icdbitadd en el apartado anterior, el Programa

de Desregulacion y Snmphflcacnon Admlnlstratlva (PDSA). lanzado en 1995, se
dividia en acciones |nmed|atas de" corto plazo y de mediano plazo. Las acciones
inmediatas con5|deraban

Se otorga un plazo de 100 dlas naturales para que Ias mlcro pequefas

y medianas empresas estab C|
servicios corrijan |rregular|dade

regularicen esponténeamente ‘su'

en materia de construccion, uso del suelo establecnm|entos mercanhles
espectaculos publicos, anuncios e |nspeccuon local del (rabajo

2.- Los establecimientos mercantiles que carezcan de licencias d.é uso de
suelo, de construccion, de fﬁncionamiento. o de su declaracion de apertura,
se podran regularizar a través de un trdmite sencillo, sin tener que pagar
derechos y multas, a través de apoyo fiscal

3.- Las :micro, peque’ﬁés y - medianas empresas que carezcan de

constancia o Iicrencia,deyso de suelo, licencia de construccion o declaracién
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de apertura podran obtenerlas efectuando un tramite sencillo, sin pago de

derechos n| mu!tas a traves de apoyo f scal "

con una “amnistia”, que se plasmaé en mdltiples

qlah’zécién de establecimientos y actividades

Durante ,19'9:5 se.emitieron: siete-acuerdos de facilidades administrativas y subsidios
fiscales, con’la finalidad “de apoyar a los sectores productivos de la ciudad.
particularmente a las micro, pequefias y medianas empresas. Dichos Acuerdos

fueron los siguientes:

“Acuerdo que tiene por objeto otorgar Facilidades Administrativas y Subsidios

Fiscales para la Regularizacion de la Micro, Pequefia y Mediana Empresa”.

"Acuerdo_que tiene por objeto otorgar un plazo de cien dias a diversos

establecimientos para que corrijan_irreqularidades y subsanen violaciones en las

materias que se indican’.

‘Acuerdo_que tiene por objeto otorgar facilidades administrativas a fin de que se

regularicen los _establecimientos mercantiles que carezcan de licencia de

funcionamiento o _no esté registrada sy declaracion de apertura y funcionen_como

restaurantes”.
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*Acuerdo que tiene por objeto el otorgamiento de facilidades_administrativas y

subsidios fiscales para la reqularizacion de_ establecimientos mercantiles gue

carecen de licencia de uso del suelo, construccién, funcionamiento, o bien, de la

presentacién de la declaracién de apertura del giro respectivo”.

“‘Acuerdo que establece un procedimiento simplificado_de reqularizacién y que

complementa y amplia las facilidades administrativas_y_los subsidios fiscales para

las Micro y Pequenas Industrias’.

“Acuerdo que tiene por objeto liberar actividades y_establecimientos_industriales

mercantiles y de servicios del tramite de autorizacién de impacto ambiental”.

“Acuerdo de prorroga del acuerdo de los 100 dias’.

Mediante los acuerdos de referencia los ciudadanos gestionaron mas de 22 mil 906
solicitudes de regularizacion. De éstas, se autorizaron 12 mil 231. Debe destacarse
el éxito de estas medidas, que aunque de caracter transitorio, lograron el objetivo de
regularizar un buen niimero de establecimientos mercantiles. Una de las causas de
este exito fue que no se exigié que el establecimiento tuviera permitido el uso del
suelo para su actividad, sino sélo que cumpliera con ciertos requisitos que los
propios acuerdos sefalaban y que estaban orientados a regularizar micro y
pequefias empresas. Debe destacarse esto, porque al inicio de la administracion del
Ingeniero Cuauhtémoc Cérdenas se emitid un acuerdo similar que no tuvo la misma

respuesta. La causa de esto fue que no se liberé el uso del suelo.
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Para precisar el alcance de los acuerdos de facilidades administrativas y subsidios
fiscales se emitio unayci’rvcular explicativa. Esta circular se expidio el dia 6 de julio de
1995. Medi‘a,n'te‘este instrumento se establecieron lineamientos aclaratorios sobre la

interpretacion y aplicacion de estos acuerdos.

En el afio de 1996, se expidieron cinco acuerdos de facilidades administrativas y

subsidios fiscales:

“Acuerdo por el que se amplia la_vigencia del diverso que, tiene por objeto liberar
actividades y establecimientos industriales, mercantiles y de servicios del tramite de

autorizacion _ de_impacto ambiental_y precisa_los_gue quedaran sujetos a este

tramite”.

“*Acuerdo que prorroga la vigencia del diverso publicado en la _Gaceta Oficial_del
Distrito Federal, en el numero 327 Tomo_ li, de fecha 1995 (Suspension de

Inspecciones)”.

"Acuerdo_gue tiene por objeto establecer un procedimiento simplificado para otorgar

facilidades administrativas y subsidios fiscales, a_fin de gue se reqularicen ias_micro

y pequenas industrias, en las materias que se sefialan”.

"Acuerdo mediante el cual se otorgan facilidades administrativas y subsidios fiscales

a establecimientos mercantiles y de servicios, para su reqularizacién”.
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“Acuerdo por el que se"otorgan facilidades a .los titulares de las licencias de
funcionarhiento que venzan a p'aftir, del 28 de mayo de 1996, a efecto de que se
cumpla con lo: dlspuesto por el amculo Sexto Transitorio de la Ley para: el

Funcuonamlento de Establecnmuentos Mercantlles en el Distrito Federal”.
Al amparo dé estos aqhéfdos ingresaron 4,248 solicitudes de tramites.

Entre la acciones a corto plazo que contemplaba el Programa de Desregulacion y

Simplificacién Administrativa se sefialaban:

“1.- Tramitar, a través de las ventanillas unicas, la constancia y los
certificados de zonificacidn, asi como la acreditacion de uso de suelo por
derechos adquiridos;

2.- Autorizar, a través de las ventanillas unicas, la subdivision, fusion y
relotificacion de predios privados, asi como las licencias de uso de suelo; y

3.- Acuerdo para liberar a determinados giros de realizar el tramite de
impacto ambiental y simplificacion del tramite para los que queden sujetos al

mismo.”

Por su parte, entre las acciones a mediano plazo que el PDSA establecia estaban:
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“1.- Creacidén de un nuevo marco regulatono y de planeacbn para la gestion

del uso del suelo (iniciativa de una nueva Ley de Desarrollo Urbano y del

marco de planeacion para sumpllt‘car a fondo esta materla)‘i

s A»c‘ibmki’rk\istra_tivos

decir, considerar posmva una: respuesta no:: otorgada en el plazo

establecido;

3.- Revision y modificacién de la norrﬁativfdad en materia de zonificacion,
planificacion y registro del uso del suelo;

4.- Creacion del Sistema Inmediato de Apertura de Empresas a través de la
modificacion de diversos ordenamientos juridicos del Distrito Federal, con el
fin de lograr la autorizaciéon, en 7 dias habiles, de establecimientos no
riesgosos y, en 20 dias habiles, de aquellos due déban sujetarse a controles
sanitarios, de seguridad publica, ecologlcos y soc:ales

5.- Simplificacion y ampliacion para Ia renovaclén de:licencias, permisos y
autorizaciones que se expldan por parte del Departamento del Distrito
Federal, a través de avnsqs, plazos ‘més ampllos de vigencia y eliminacién
de requisitos; y k ’ '

6.- Profesionalizar a los inspectores y normar y clarificar los procedimientos
de visitas de inspeccién, como base de un sistema unico e integral de

visitas en materia administrativa.”



Estas lineas de accion del PDSA se cumplieron, en buena medida, a través de un
intenso proceso de creacion y modificacion del marco normativo. Las acciones mas
trascendentes de este programa fueron: La emision de la Ley de Procedimiento
Administrativo del D.F., la creaciéon del Manual de Trémlte# y Servicios al Publico; la
expedicion del Reglamento de Verificacion Administraliva: eI}S}istﬁema de Apertura
Inmediata de Empresas, asi ‘como la expedicion y. reQisic‘)’n :de ~diversos
ordenamientos juridicos, en los cuales se incorporaron los principiés que guiaron el
proceso de desregulacion y mejora normativa en el Distrito Federal.;zA‘I br>especto. en
el informe de la OCDE sobre Reforma Regulatoria en México (‘1999, 'Vol.b 2,pp. 26y
27) se menciona al PDSA, como un programa que se considero “,‘moae‘lo"v para los

gobiernos estatales y municipales :

“El ejemplo més importante de esto fue el lanzamiento de un

ambicioso programa de desregula’cién’en

entre 1995 y 1997...el proyecto - tamblé

tamano del sector mformal v servir como modelo para otros
gobiernos - estatales y municipales. Los resultados de estas
reformas son sustanciales en términos del marco regulatorio:
cerca del 40% de los tramites fue eliminado y 14 importantes
ordenamientos (leyes y reglamentos) fueron revisados y
modificados. Nuevos marcos regulatorios fueron establecidos
en areas cruciales como medio ambiente, transporte publico y
la verificacién empresarial. También se cred un nuevo sistema

de permisos, el Sistema de Apertura Inmediata de Empresas, el

S I
EALL L“.‘; U__'




cual permitia a la mayoria de las empresas nuevas iniciar
operaciones en menos de 7: dias:-habiles. El'impacto actual en

los negocios esta por evaluarse."~ - -

En su momento,.y a traves del Slstema de Apertura lnmedlata de Empresas se

podia abrir un negocto en el Dlstrito Federa entregan al mteresado todos los

permisos, aulonzamones Iwencuas y awsos que fueran necesaruos en 7 dlas habnles

si la acuvrdad no era rlesgosa y en.21 dlas habl es si se‘lrataba de una actnvadad

riesgosa.

Sin embargo, el Gobierno de la Caudad de MéXIco a part|r de 1998 abandono el

Distrito Federal tlene Ia cahdad relauvv ma baJ en od M- pals en cuanto a la

instrumentacién - de programas de mejora regulatona y de opmlon de los
empresarlos sobre procesamlenlo y resolucnén ‘de tramltes Asi mismo, el Dlstrlto
Federal ocupa el lugar numero 32 de Ias 32 entidades federatlvas del- pa[s, en
cuanto a la atencién a tramites con respuestas positivas. Como es féciljperc‘ibir’, la

calidad de la normatividad en el Distrito Federal se derrumbé a partir de 1998.

TRSES CON
FALLA DE ORIGEN




LASIFICACION 2000
Mediana

k]
.ﬁ
a
]
0
c
Q
£
-4
o

Programa de mejora regulatoria

Fuente: Consejo Coordinador Empresarial, A.C., Centro de Estudios Econémicos del Sector Privado, A.C.,

Mayo 2002.
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, CLASIFICACION 2001
TRAMITES ENTIDAD FEDERATIVA

1. Informacion oportuna 1. Nayarit

2. Cobros predefinidos 2. Baja California Sur
3. Respuesta efidente 3. Tlaxcala

4. Contacto con autoridades 4. Durango

5. Sendillez y comprensidn 5. Coahuila

6. Discrecionalidad

7. Coord. entre autoridades

8. Duplicidad

9. Plazos de respuesta

10. Requisitos y docs. anexos .

11. Dedaracion de apertura 28. Qaxaca

12. Agua 29. Puebla

13. Construccion 30. Yucatan

14. Uso de suelo 31. Estado de México
_ 15. Medio ambiente 32. Distrito Federal

% RESPUESTAS
POSITIVAS

2001

61.1
59.6
574
57.2
57.2

2000

56.4
56.5
58.4
51.5
52.8

Fuente: Consejo Coordinador Empresarial, A.C., Centro de Estudios Economicos del Sector Privado, A.C.,

Mayo 2002
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Fuente: Consejo Coordinador Empresarial, A.C., Centro de Estudios Economicos del Sector Privado, AC .

Marzo 2001

En los siguientes apartados se revisaran a detalle los principios, la metodologia, y

las acciones mas relevantes del Programa de Desregulacidn del Distrito Federal.
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1.2.- Nuevos Principios para una nueva normatividad

La desregulacion en e! Distrito Federal se construyd en base a dos elementos
fundamentales: nuevos principios normativos e ingenieria juridica. Los principios
son‘los valores juridicos y administrativos que orientaron la produccion vy la revision
del marco normativo. Estos valores se plasmaron en las normas, y le dieron
cohgruéncia a tﬂrdkdq:‘el 'tr'a‘bajo de mejora normativa, toda vez que por su caracter
estratégico y 'p‘rimordial se reprodujeron en todo el entramado juridico y
administrativo - del Distrito Federal. Principios como la agilidad, la buena fe, la

afirmativa ficta se reprodujeron en casi toda la normatividad local.

Entre los principios mas sobresalientes que orientaron a la desregulacion del Distrito

Federal se deben destacar:

« Principio de legalidad. La actuacion de la autoridad debe apegarse siempre a
derecho.

* Principio de simplificacion. Se deben reducir los tramites administrativos,
cambiar autorizaciones por avisos, asi como clarificar los requisitos y
procedimientos de los tramites subsistentes.

* Principio de agilidad. Se deben establecer los plazos de todos los tramites, y
acortarlos para la emisidon de los actos administrativos.

= Principio de riesgo. Se deben imponer mas requisitos, mas controles y mas
vigilancia en aquellas actividades que representen mas riesgos. Con esto se

da un trato mas justo a los particulares y se concentra la atencion de la
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Administracién' Pﬂplica sobre las actividades que puedan causar mayores
dafios o perjuicios a la sociedad.

.. Principiofde buena fe. Se presume que las conductas y declaraciones de los
péhiculéres se apegan a la verdad y a las normas. Constituye un voto de
confianza para los gobernados y también un poderoso instrumento de
simplificacién, para evitar la sobre-vigilancia y sentar las bases para una
nueva cultura administrativa.

s Principio de afirmativa ficta como efecto del silencio administrativo. En el
caso de las autorizaciones, licencias o permisos, si la autoridad no emite
rééolucio’n expresa en el plazo establecido por las normas, se entiende que la
re'solﬁcién le es favorable al particular. Este principio es importante para
apoyar la agilizacion de los tramites administrativos y evitar las ilegalidades y

abusos autoritarios.

Estos principios se tomaron en cuenta para la nueva produccion normativa y para la
revision del marco juridico, por ello, constituyen principios estratégicos de los actos
y procedimientos administrativos tanto en el Estatuto de Gobierno del Distrito
Federal (articulo 12, fraccion V), como en la Ley de Procedimiento Administrativo

(articulo 5°9).

La ingenieria juridica fue otro elemento fundamental en la desregulacion del
Distrito Federal, ya que se busco una construccién normativa ordenada. La
ingenieria juridica se encarga de armar redes normativas que en su conjunto

sustenten procesos administrativos congruentes. Cuando hablamos de “ingenieria

TESIS CON
FALLA DE ORI
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juridica”: nos referimos-a una técnica juridica que parte de concebir a cada norma

adrﬁinistrati\ia éomb 'pavrt'e d‘é‘UH‘io:db en donde cada disposicion, reglamento o ley

forma parte de una construccmn jundlca mayor. Tener conciencia de todo el marco

JUI’IdIcO en eI proceso de desregulacnon o de mejora normativa es fundamental. El

edificio jurlduco-admlmstrauvo es una construccion sumamente delicada, en donde

cualquber camblo normatlvo a cualquier nivel, tiene efectos en todo el edificio en su
,conjunto La construcclon de un mejor marco normativo debe hacer uso de la

|ngen|erla jurfdlca. ‘con dos objetivos fundamentales: Crear normas que resulten

arméniéé‘s'ent(é:ksl, sino se corre el riesgo de generar “antinomias” es decir
contrbadikci:ioqes normativas u oposicién de preceptos normativos, lo cual genera
confusion, ﬁo solo en la autoridad, sino también entre los administrados, lo cual se
puede prestar a injusticias y abusos. La ingenieria juridica también es til para crear
procedimientos administrativos que sean racionales y congruentes;, y que no
generen laberintos administrativos, de los cuales el gobernado no sabe cémo salir y
que lo hacen facil presa de la corrupcion. Si bien estos problemas son resueltos en
muchas ocasiones por el poder judicial a través de la interpretacion técnica de las
normas, también es de considerarse que esto seria innecesario si la normatividad

se construyera de manera clara, logica y adecuada.

La desregulacion como mera eliminacién de normas no es el panorama completo de
este complejo problema La otra cara es la necesidad de una nueva y mejor
normatividad que debe construirse sobre los restos del antiguo y caduco marco
juridico. Este empefio requiere de definir en primer término, los valores o principios

sobre los cuales construir el nuevo edificio juridico y los instrumentos para levantar
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este nuevo-edificio’ los proporciona la ingenieria juridica (V. infra, Capitulo iV, 3.-

Menos Nérhias.' 'Nuevaé Normas y Mejores Normas, pp. 181-185).

En el caso dél Distrito Federal, la norma “marco” en donde se definieron los nuevos
principios y valores de la actuaciéon administrativa fue ia Ley de Procedimiento
Administrativo. Esta ley le dio base a los principios de la desregulacion y la mejora
normativa que, con el apoyo de la ingenieria juridica se fueron plasmando en todo el
cuerpo normativo dei Distrito Federal. De esta manera los principios rectores de
la_simplificacion, la_buena fe, y la_afirmativa ficta estan presentes en diversas leyes
y ordenamientos locales, ya que gracias a la ingenieria juridica se traté de

establecerlos en todas las normas que rigen tramites a nivel local.

Asi mismo, se buscd enlazar los procedimientos administrativos en una secuencia
ordenada y logica, eliminando los tramites que no anadian ningun valor, evitando
los laberintos administrativos o los requisitos repetidos, para que fuera transparente
para las autoridades y los gobernados el proposito del tramite, la causa del control y
la forma de cumpilirlos, incluyendo esto la claridad del tramite, los plazos cortos de
respuesta, la eliminacién de criterios subjetivos o discrecionales, por otros objetivos
y normados, y cstabieciendo como consecuencia del silencio administrativo la
afirmativa ficta (la mayoria de las veces o como regla general, tal y como lo
establece el articulo 89 de la Ley de Procedimiento Administrativo), o la negativa
ficta, sobre todo para evitar que el gobermnado quedara indefenso ante la morosidad

o inactividad de la autoridad.
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El uso. de estos:elementos permitié generar productos como el Sistema de
Apertura Inmediata de Empresas (SAINE), que enlazé y coordind cuatro tramites
en uno, para @efsé pudiera abrir un negocio en el Distrito Federal con un formato,

con un fpch;ed iento. en una sola ventanilla. En los siguientes apartados se

detallarén-.los:iproductos mas importantes del Programa de Desregulacion y

Simpliﬂcab';" n inistrativa del D.F.

Es de resaltér la definicién de principios para una nueva normatividad, asi como el
uso de la ingenieria juridica, como elementos claves para lograr la desregulacion y
construir una mejor normatividad, ya que fueron instrumentos fundamentales para
alcanzar los logros que de manera especifica se explican a continuacion. De
manera relevante se hara alusion a estos elementos en el siguiente capitulo como
componentes de una metodologia que pueda emplearse para mejorar los marcos

juridicos.

2.- La Ley de Procedimiento Administrativo del D.F. : Un esfuerzo para regular

la_actuacién publica.

Una de las acciones mas trascendentes del Programa de Desregulacion de! Distrito
Federal fue la elaboracion de un proyecto de Ley de Procedimiento Administrativo.
Coincidentemente la Comision de Administracion Publica de la entonces Asamblea
de Representantes (ahora Asamblea Legislativa del D.F.), también estaba
trabajando en un proyecto de Ley en esta misma materia. Hacia septiembre de
1995 el entonces Departamento del Distrito Federal y la Asamblea tenian sendos

proyectos de Ley. Ante esto, se tomo el acuerdo de consensuar un solo proyecto
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que se sometiera a la consideracion d 3l pleno de dicha Asamblea. En la Exposicion

de Motivos de esta Ley se explica esta situacion :-

“Resultd para el Gobierno deI Dlstrlto Federal ; Ia Asamblea de

Representantes, una preocupaélé' ia conta'r cuanto dntes’ con

una Ley en esta materia. De est' for énto el Departamento del Distrito

Fecleral como la Comlsu&n de ;\dmmlstracnon Publica Local de la Asamblea
de Representantes tuvreron |stos desde septlembre de 1995 sendos
proyectos para normar lo relativo a los procedlmlentos admlmstratlvos . Ante
estu circunstancia se llego a un acuerdo de elaborar un proyecto unificado,
en &l seho de un Grupo Plural, en donde - participaron representantes de la
Coriisién de Administracion Publica Locél y - servidores publicos del
Gotierno del Distrito Federal. De esta forma, la presente iniciativa es
prodlucto de este trabajo conjun o que ha culminado en este documento que

somretemos a la consideracion ¢ e esta soberania...”

El proyecto “uhiﬁcado"- fue dictaminiido favorablemente por la Comision de

Administracisn P blica ‘Local ‘el 14 d2 noviembre de 1995. Con fecha 22 de

noviembfe déi‘nﬁiéfm aﬁo se pfesenté &| Pleno de la Asamblea de Representantes,

resullando cprobado en Io general pol’ 53 votos a favor, O votos en contra y O

abstencrone

La Ley fue |»ubliéadé\, en-el Diéﬁobfici il de la Federacién el 19 de diciembre de

1995, y en Iz Gaceta Oficial del Distrito |°ederal el 21 del mismo mes'y afo. Con su
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expedicion se logra la institucionalizacion de una actuacién unitaria, lransparente

legal, c

congruente y sistematica de la Administracion Pubhca del Dlstrlto Federal

Entre los aspectos mas importantes que se pueden mencnonar_de‘.e‘s(a Ley,son. i

a)

. transparencia, imparcialidad y buena fe:

b

~—

c

~—

d)

Los Principios del procedimiento admiﬁis

actuacion. de.-la Administracion Publica V'de'l‘ D:

principios .. de simplificacion, agilidad, _Infbfﬁacién.

Obligatoriedad del Manual de Trémivtes Servicios al Publico La Ley

establece las bases para que el Manual de referencia adquiera rango
normativo y obligatorio.

Procedimiento de Revalidacién de Licencias. Unifica el procedimiento de
revalidacion de licencias, autorizaciones y permisos, ya que este tramite se
podra realizar mediante un mero aviso por escrito, que contendra la
manifestacion del interesado, bajo protesta de decir la verdad, en el sentido
de que las condiciones en que se le otorgd originalmente la licencia,
autorizacion o permiso de que se trate no han variado.

La Afirmativa Ficta. La Afrmatlva Flcta esla. fgura juridica por virtud de la
cual el silencio de la autondad traténdose de autoruzacnones licencias, o
permisos se interpreta en senndo aﬁrmatiyo. ‘La Ley sefala que si la
autoridad competente no emile su re‘s‘olu'c::‘_één en el plazo especifico que
sefalen las normas sustantivas o en él pllazro genérico de 40 dias habiles que
la misma Ley determina, se entiende que la resolucion es en sentido positivo

en todo lo que favorezca al particular.
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e)

g)

Visitas'de Verificacion. Seiala -los -principios generales a que deberan

su1etarse Ias venﬂcamones admmlstratlvas y contempla la expeducuén de un

vugenles en la E

Recurso Unico de lnconformidad La Ley de Procedlmlento Admmistratlvo

establece un recurso administrativo umco de lnconformidaa de’ lnterposmén
optativa, para las materias que regula esta ley, con Io que se.unificaron los
plazos de interpasicion y la forma de s‘usfanéiacién de los recursos
administrativos, otorgando certidumbre juridica al particular frente a los actos
de las autoridades del Distrito Federal.

Proceso de Lesividad. La Ley de referencia establece el procéso de
“lesividad”, como una- garantia mas para los gobernados,’con lo que se
fortalece la certidumbre juridica y se elimina la discregidﬁalidad. :Eéte proéeso
lo deberan agotar las autoridades como un juicio, aﬁ‘te ei. Tribunal de lo
Contencioso Administrativo del Distrito Federai; bu'arid;d brétendan anular o
revocar un aclo administrativo que haya generado élgl‘m derecho o beneficio
al particular. Con ello se elimina vlé'discfzreckionélidad ken la actuacién de la
autoridad frente a los derechos adquiridos de los gobernados. Asi en el caso
de licencias, autorizaciones y permisos cuando hayan sido expedidos de
acuerdo a lo que establecen las: normas aplucables y no haya existido dolo,
mala fe o violencia de parte del gobernado, las autoridades no pueden

revocar o anular dicho acto favorable al particular de motu proprio sino que
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tendran que'interponer un juicio de Iesividad ante el Tribunél de lo
Contencioso Admmlstraluvo del DF para demostrar que el acto ‘es “lesivo” al

interés publlco y sé!o asl se podrla anular por el 6rgano ;urlsdnccnonal

lkura dmmlstratlva

Ademas se sentaron las bases del proceso de mejora‘normatlva 'Sm embargo este
proceso se vio mterrumpldo a pamr de 1998, perdléndose la contmuldad en estos
trabajos. La normatlvudad del Distrito Federal ha dlsmmundo notablemente en su
calidad y es evidente que no hay claridad, ni certeza para la inversion productiva en
muchos ambitos, donde no hay estimulos o por lo menos procedimientbs objetivos e
imparciales bajo los cuales se les pueda brindar certidumbre a las empresas.
Muchas de las normas que a continuacién se mencionan fueron notablemente
mejoradas en este proceso de desregulacion emprendido. en el Distrito Federal,
lamentablemente el proceso fue revertido en un periodo muy corto y en tan sélo tres
ahos, muchas leyes y reglamentos fueron reformados y perdieron sus
procedimientos agiles y simples, incorporando requisitos complejos y

discrecionales.

3.- La desrequlacién de las Leyes y Reglamentos del D.F.: Un trabajo de

mejora normativa.

Con la finalidad de garantizar que en las diversas leyes y reglamentos se
contemplaran los principios del nuevo enfoque normativo, previsto en la Ley de
Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, se trabajo en la formulacion de

diversos proyectos de nuevas normas y reformas. De acuerdo a lo establecido en
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el Programa de Desregulacion y Simplificacion Administrativa se tenia que revisar
buena parte del marco normaltivo, para simplificar los tramites en multiples materias
como uso del suelo, construcciones, transporte, medio ambiente, etc. Como parte

del trabajo de mejora normativa, te nian que plasmarse los nunivos‘ prih’cipibs de la

nueva normatividad en las normas locales: asi como. ulili r 1a. lngenlerla Juridlca

para realizar un adecuado enlace de los procedlmlentos admlnlstratlvos, con el

proposito de darles una secuencia Iéglca y cong y enle. que permltiera a la postre

integrarios en el Sistema de Apertuua Inmedlata de Empresas objetivos que so6lo se

podian lograr modificando el marco normativo vngente en ese momento. De esta
forma, se revisaron y elaboraron conjuntamente con la entonces Asamblea de
Representantes, y la Presidencia de Ia Rept’jbllca (recordemos que en este periodo,
de 1995 a 1997, la facultad reglame 1laria a nivel local, la ejercia el Presidente de la
Republica) en grupos de trabajo plu-ales y especializados, los proyectos de nuevas
normas o de reformas a otras. Entre los ordenamientos mas importantes que fueron
revisados en este proceso deben me néionarse ios siguientes:

a) Ley Organica del Tribu1al de lo Contencioso Administr’ativo‘ del Distrito

Federal;

b

-~

Ley de Desarrollo Urba 1o>del Distrito Federal;

eI [)lstnlo Federal,

d) Ley de Proteccuén Civnl
> Tnbur.al Superior de Justicia del Distrito Federal;

f) Ley péra" las‘:l.’ersonas c:on Discapacidad del Distrito Federal;

~—

g) Ley para la - Celebracion de Espectaculos Publicos en el Distrito

Federal;
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h) Ley Ambiental del Distrito Federal;

i) Ley de Asistencia y Prevencion de la Violencia Intrafamiliar;

j)- Ley para el Funcionamiento de Establecimientos - Mercantiles en el
Distrito Federal;

k) Ley de Protecmén Cuvul

1 Reglamento de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal; y

m) Reformas aI Reglamento de Construccuon para el Distrito Federal.

De esta forma, se ihcorporaron a estas normas las figuras de la afirmativa ficta, la
lesividad, la buena fe, etc., que ya se habian consagrado en la. Ley de
Pracedimiento Administrativo del Distrito Federal. Asi mismo, se ellimlhéron tramites

que eran redundantes o innecesarios, buscando que los procedimientos tuvieran

una adecuada congruencia no solo por su sustento normativo Si}ﬁ
secuencia, orden y propdsito. Un instrumento muy |mportante :
nuevo arden juridico y administrativo fue el Manual de Tramltes y Servacuos. cuyo
fundamento juridico se previé en la propia Ley dé Procedlmlento Administrativo
(articulos 1°, fraccion XVII y 35). Sus caracteristicas se abordan en el siguiente

apartado.

4.- El Manual de Tramites y Servicios al Publico : Un compromiso de buen

trato.
Con la expedicion de la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal se
le dio fundamento normativo al Manual de Tramites y Servicios. Al elaborar este

Manual se tuvieron en cuenta diversos objetivos :
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a).- Contar con un inStrumento de normalizacion administrativa, que

permitiera hc’zmogeneizar’ Ids tréfnites administrativos y los formatos para su

gestion,. snrvlendo ademas como un reglstro unlco y c "fable de: dlchos

tos y. crltenos

tramites:: De esta manera‘,se tendrian requusntos | zo_é. i

homogeneos en la tramutacubn admlnlstratlva ellmlnando Ia dlscrecnonalndad

y la multlphcndad de reqmsnos, que en muchos casos sln fundamento
juridico alguno. se exnglan en las ventanillas y oficinas del Distrito Federal

" b).- DiSponer de un |nslrumento de difusién de los tramites, que’ fuera
accestble al ‘publico y que la tramitacion o los requisitos - no fueran un
secreto desconocido para los particulares, y que ademas en Qn niiémo
documento se pudieran consultar los fundamentos juridicos y caracteristicas
del tramite, sin tener que acudir a una multiplicidad de ordenamientos de
diversa jerarquia que en muchas ocasiones no estan al alcance de los
usuarios;

c).- Desarrollar una cultura de la transparencia administrativa, y a la
postre de compromiso en la atencion de los tramites y servicios,
encamlriado ka forlalecer un esquema de un Estado eficiente y responsable.

Practlcamenle todos Ios paises de Europa han emitido Cartas de Servicios,

tamblén Ilamadas Cartas del Ciudadano o Cartas de Calidad (V. Shand,

David y‘ Ambk,e(g;;Morten,' 1996, pp. 17-45) con compromisos e indicadores
muy cléro"s y'ycénc‘r'eto‘,s sobre la forma y los plazos de resolucion de tramites
ola présécibn de servicios. Se pretendié que el Manual fuera un paso en

este sentido, que a la postre sefalara penas a cargo de la administracion
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sino se cumplian con los compromisos de servicio, establecidos en el

mismo.

Dicho Manual se publlco en Ia Gaceta Of‘cual del Dustnto Federal el dia.13 de

septiembre de - 1996, en cumpllmsenz“ a ‘o’ eslablecudo en "el articulo Cuarto

Transitorio de la Ley de Procedlmlent Admlnlstratlv Este Manual compila y

sistematiza 202 tramltes y 72 servucnos de caracte Ivo,cal ya que establece

requisitos,. plazos de respuesta. fundamentos ju!’ld‘lbc‘osﬁ g&u@oridades competentes,
efectos del silencio administrativo, asl como;la:bi’jbi‘cgcibﬁl d_’elila's oficinas ante las
cuales se pueden realizar dichos tramites y ser'\_/iciko'é.‘ th Ia’expedicién de dicho
Manual se otorga certidumbre juridica a los particuléres. en virtud de su caracter
obligatorio, ya que la autoridad no puede exigir mayores requisitos. que los
expresamente contemplados en el mismo (articulo 35 de‘fa Ley de,gP”r'ovcédimientp
Administrativo del Distrito Federal); lo que facilita el confrdl y'yigi:ianéia'dé Ié
acluacion administrativa y de las areas involucradas con la ggétiéﬁrdézI;g‘)s"t‘:ryérhites y

servicios de referencia.

El Manual tambien establece unas Reglas Generales para su_ Actualizacion, toda

vez que solo puede modificarse a través de ‘un'Acuerdo del Jefe de Gobierno del

Distrito Federal (articulo 16, fraccnon v del Reglamento lnterlor de la Administracion

Publica del D.F.). Despues de su expedl n ’ a sufndo modnf’caciones derivadas de
las reformas que se han dado en dlversos ordenamientos juridicos locales, sin

embargo, desde 1998 a-la- fecha, no se ha tenido el cuidado de mantenerio



aclualizado y cada vez se convierte mas en un instrumento obsoleto y en desuso,

en vez de un util documento de difusion y de normalizacion -administrativa.

5.-El_Reglamento de Verificacion Administrativa para €l Distrito Federal : Un

ejemplo de mejora normativa.

Otro de los productos de la Ley de Procedimiento Administr:itivo del Distrito Federal
y del Programa de Desregulacion y Simplificacion Administrativa fue el Reglamento

de Verificacion Administrativa. EI ocho de abril de 1997 el Eiedutivo Federal expidié

el Reglamenlo de Verifi cacién Admlmstrativa mismo“ ue se’ publlcé en la Gaceta

Oficial del D.F.. y €n el DI 3rio ¢ : ¢ abnl del mnsmo afoy

entré en vigor el 14 del mlsmo mes'y

El ordenamiento de ref:e'rér:iciéiiené pfd:r"o‘l;jélo"fegdiér:Iéfs st tas de ‘vei'yi’ﬁéécién, que
son competencia de la Administraclc’)n PﬂbylicaidelﬂDisvlrj_to étn(lj’eral;‘coh“apego alos
principios de unidad, 'funcionalidad; cobrdinacién. pro‘feysioheli‘zéc'ian.'é{maliﬁcacién.
agilidad, precision, legalidad, transparencia, imparcialidad y. autocontrol de los

particulares.

Entre los aspectos mas impontanfeé de este nuevo ordenamiento podemos
mencionar lo relativo al Sistema de - Verificacién Empres.arial, mismo que es
aplicable para los establecimlentos industriales, comercialis y de servicios, en
aquellas materias que son competencua de las delegacion:s. Dicho Sistema se
sustenta en el criterio de riesgo, ya que en el caso de estable simientos que no sean

altamente riesgosos se sujetan a un proceso de seleccidn aleatoria para determinar
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qué establecimientos seran objeto de verifcacién. mlentras que aquellos

establecimientos que realicen actnwdades altamente rlesgosas se su;elaran auna

verificacion obligatoria de caracter anual Esle S|stema t ien es mtegral ‘toda vez

que en una sola visita, se revnsar[an todas Ias materias que s co,mpetencia de las

delegaciones respecto del establgclmlent

Asi mismo, el cutado Reglame (e} contempla una“ serie de obligaciones

admumslranvas encaminadas a otorgar una mayor certidumbre juridica a los

gobernados. Dentro de dichas obllgacnones podemos mencionar las siguientes:

a) Emision de la Carta de Derechos y Obligaciones del Visitado, asi como la
obligacion a cargo del verificador de entregarla al visitado al inicio de la
verificacion;

b) Establecimiento de un sistema de informacién telefénica, para que los
particulares puedan corroborar la autenticidad de las érdenes de visitas de
verificacion,

c¢) Expedicion del Acuerdo de Actividades Riesgosas y Altamente
Riesgosas del Sistema de Verificacion Empresarial, publicado en la Gaceta
Oficial del Distrito Federal el 17 de julio de 1997 ;

d) Publicacion de las ordenes y actas de las visitas de verificacion del
Sistema Empresarial;

e) Profesionalizacion y credencializacion de los verificadores;

f) Publicacion de los datos de identificacion de los verificadores; y



g) Integracién de Padrones Delegacionaies de Establecimientos en las 16

Delegaciones.

Con el Reglamento de Veﬁfcacién Administrativa se buscaba una actukacién ‘més
transparente de las: autondades del Dlsmto Federal, a |a vez’ que. constltuurla un

instrumento de certeza Jurldnca en esta matena

Desafortunadamente, el Régléfh_em 0 sehé:/ap‘!iéavdd,cb mo fue:disefiado, sobre

todo porque no se ha implantédb el.s téma d‘e‘"veri'fﬁbéc‘ n émpresariai‘: En 1998 la

Administracion Local anunc:o a través ‘de-un Acuerdo de Jefe de Goblerno un

Oficial el 28 de enero de 1998)¢y7

Reglamento.

De esta manera, se suspendid la aphcacuén del sist
todas las verificaciones de caracter ordlnano hasta
reordenacion que comprendia sustancnalmente la susmucxon de ‘los’ antiguos
inspectores por un cuerpo profestonal de verlf cadores que seria formado dentro de
un programa de servicio civil de carrera. No obstante que se consumo la sustitucion
de los antiguos inspectores por nuevos verificadores, a la fecha se mantiene esta
situacion “transitoria” sin que se hayan dado los pasos administrativos necesarios
para implementar la veriﬁéacién integral y el sistema ernpresarial, que requiere la
existencia en cada delegacion, de padrones confiables de establecimientos

mercantiles, por lo cual continta sin ser desarrollado y aplicado.
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6.-El _Sistema de_Apertura Inmediata de Empresas : Un ejemplo de

desregulacion y mejora en la tramitacién con impacto econémico

EEn 1995 cuando se lanzé el Programa de Desregulacnon y Slmpllt"cacuén

Administrativa se realizé un diagnostico sobre el estado que~guardaba la

normatividad que regulaba la actividad economlca en la cnuda de Mexnco Como

resultado de dicho estudio se establemo queylos tr mltes del sector empresanal se

encontraban sobre-regulados por una: normatlvidad obsolela y . anarquica, que

inhibia el desarrollo de Ias achvudades productnvas de las empresas asentadas en el

Distrito Federal.

Con la finalidad de incentivar la actividad ‘econémica, se diseiid el Sistema de
Apertura Inmediata de Empresas: "SAINE" encaminado a la redUCciéjn' d,é, los
tramites, plazos y requisitos de los tramites, a precisar los efec’to;,:dt;al ‘ts'iileir'icio
administrativo, y lograr la apertura de las empresas no riesgosas enun;‘pla'zé no
mayor de 7 dias habiles y de 21 para aquéllas que debieran sujetarSe a‘éontfqles de

seguridad publica, ecoldgicos o sociales.

Desde el 16 de diciembre de 1996 se dio a conocer en la Gaceta Oficial del Distrito
Federal el Acuerdo con el que se le dio sustento juridico a este sistema, pero no se
concretd sino hasta el 9 de septiembre de 1997, fecha en la que se publicé en dicho
érgano informativo, el Acuerdo por el que se daban a conocer los formatos para la

operacion del Sistema.
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A través de la desregulacion y mejora normativa de diferentes'ordenamientos. tales
como la Ley para el Funcuonamlento de Estableclmlentos Mercantiles, la Ley

Ambiental, la Ley de Des‘nrrollo Urbano y su Reglamento y las- reformas al

Reglamento de Construccuones fue p05|bl 1e’el SAINE entrara en operamon el

poder abrir un negocuo Esto constltula un avance 1néd| oen I'L Araml acion Iocal yun

apoyo decidido a la.actividad econémica y. sobre todo a Ias micro, pequefas y
medianas empresas que quisieran abnrse en el Dlstnto Federal La OCDE en su
informe sobre Reforma Regulatoria en Méxlco (1999 Val. 2 p. 38) sefnala sobre

este sistema de apertura de empresas:

*...Una respuesta interesante del gobierno fue el programa de desregulacion
iniciado en la Ciudad de México en 1996. Con el fin de reducir los costos de
cumplimiento, se establecié un nuivo sistema de licencias, en el cual el
73% de las actividades (que reprasentaban el 78% del valor agregado
capitalino) fuerdn caktalogadas de b-ajo riesgo. El sistema permitia cumplir

con los tramites de uso de suelo, prevencion de incendios, construccion y
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control de contaminantes con un formato "Unico..Las autorizaciones se
otorgaban en un plazo de 7 dias habiles, -con afirmativa ficta ( es decir una
autorizacion automatica a.la expiracion del tiempo de respuesta de la

autoridad)."

El SAINE sélo opéré Hasta‘dlcléhb}fé de 1997 ya que la nueva administracion ignoro
estos avances y cdﬁ Iés méd}iﬁc'éciones que sufrieron diversas normas, entre ellas la
Ley de Establecimientos Mercantiles, la Ley Ambiental, etc,, ya no se conté con el
enlace de plazos y procedimientos para mantener vivo este sistema simplificado de
apertura de negocios. Es necesario sefalar que para su opéraclc'm se hizo también
un esfuerzo de re-ingenierfa administrativa, que consistid en reordenar procesos
detras de las ventanillas para permitir enlazar el trabajo de las autoridades, de
forma que los productos o dictamenes de una instancia se convirtieran en los
insumos de otra para llegar a las autorizaciones finales, que era lo que se entregaba
a los solicitantes. No obstante el poco tiempo que estuvo en operacion el sistema,
muchas empresas lograron su apertura con él y la OCDE en su informe sobre
Reforma Regulatoria en México (1999), lo pondera como un avance deStacable del

PDSA del Distrito Federal.

Como conclusidon a la revision que hemos hecho del Programa de Désrégulaciéh y
Simplificacion Administrativa en el‘Dlstrito Federal, en los aﬁ_kosk de 1995 a 1997,
podemos decir que arrojé importantes prbdﬁctos.‘fde los cﬁales unos se:mantienen
vigentes, otros en parte y finalmente élgunos logroé se perdieron. Entre los que se

mantienen vigentes esta la Ley de Procedimiento Administrativo, que sin lugar a
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dudas introdujo una nueva cultura administrativa y mayor certidumbre'juridica Otros

productos se han mantenido parcialmente como el Manual de Tramues y Servnclos

el cual sino se actualiza corre el riesgo de entrar en: desuso (no' bstante su

Vgrtﬁc_acnon
“entra’en
es.. El que

de. Erﬁpreéés lo

deflnmvamente ya no opera es eI Sistema de Apertura Inmedlat
cual es una lastvma ya que era defnltlvamente eI prod cto de fome (e} economlco

mas importante de la desregulacnon y mejora normahva del Dlstrito Federal

Sin embargo, cabe la pregunta : spor qué no han funcionado plenamente estos
logros de la desregulacion?. Se pueden esbozar multiples respuestas. Una de ellas
quizas sea la ignorancia de las nuevas autoridades, respecto de estos instrumentos.
La falta de un servicio civil de carrera en nuestras administraciones, es un gran
lastre para el avance incremental de los programas, los cuales pierden continuidad

y se abandonan sin profundizar en sus beneficios.

David Arellano - Gault -(1999)-al analizar este programa, en el marco de la
moderhikzacién administrativa, apunta como conclusién que la falta de un soporte
institucional de “pesos y contrapesos” para supervisar los proyectos y de la
participacion social que legitimara este proyecto, hizo que se viera como el proyecto
de un grupo en particular {(que en esos momentos detentaba el gobiernc de la
capital) lo cual le hizo perder oportunidad y credibilidad. Esta conclusion puede

tener visos de verdad, pero también revela que este trabajo debe trascender los
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cambios de administracion, y debe ademas encargarse a entidades auténomas y

expertas que puedan realizar esta labor mas alla de los valvenes polmcos La

legitimidad y {rascendencia de estos cambios normatlvos puede de ender de una

amplia participacion social, pero también debe sustentarse en un ‘trabajo profesuonal

y de calidad en la elaboracién normatlva De esta form es claro’ que debe contarse

con un marco institucional sélido en: donde eX|stan Ios pesos y: contrapesos
necesarios, en donde la normatividad consagre Ia responsabllldad del Estado y de
sus operadores, y en donde existan sistemas claros y eficaces de rendicion de
cuentas, pero también deben existir grupos de profesionales que puedan desarrollar
un trabajo de calidad en esta materia, mas aila de las alternancias politicas en las

administraciones.

Pero en todo este proceso debe tenerse como una premisa fundamental por qué es
importante la desregulacion y la mejora normativa y sobre todo'cémo es posible
conducir y lograr mejorar un marco juridico. Estos aspectos se'exploraran en el

siguiente capitulo.

¢
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Capitulo IV.- La Desregulacién y la Mejora Normativa.

Hemos revisado lo esfuerzos de desregulacion y me]ora normauva de los amerlores

gobiernos en México. No obstante, los avances apuntados aun queda mucho por

hacer en esta materia. En este apartado senalar BN to: p' ra 'desregular

y mejorar los marcos normativos existentes. a traves de inslituciones y. metodos que

permitan diagnosticar los problemas de la sobrev ( vgul clon 0 la egulaclon
y obtener mayores logros en la mejora normatlva La experlencua acumulada a ntvel
nacional y en el Distrito Federal debe servir de referencia para dlsenar una polltica

publica superior, que sea mas efectiva en este proposito.

1).- ¢ Como desreqular y mejorar la normatividad ? .

Los esfuerzos de desregulacion de las pasadas administraciones se centraron
sobre todo en la "competitividad" y en las privatizaciones. Estas acciones se pueden
ubicar en lo que hemos denominado la primera etapa o generacién de politicas
publicas en esta materia (V. Supra. Capitu|o |.- La Desregulacion: Susrorigreneé, su

concepto y su alcance a nivel internaéional 3.- Concepto y caracteristicas de la

Desregulacion y la Mejora Norma va pp {‘25 31) Se buscé que las condiciones de
mercado fueran equnlibrada mbatieron, Ios monopolios estatales y privados,
se pnvatlzaron ,multlplesmebmpresaks, p»ublicas, se  expidid la Ley Federal de
Competencia'y surgié‘la"Cofﬁiél‘(‘Sﬁ 'Federal‘ en esta materia. Se registraron avances
en transporte aé}eo, :de‘c:—ir‘gra. puertos, carreteras, energia eléctrica, gas natural,

telecomunicacioriéé, etc.i (V. La Reforma Regulatoria en México, OCDE, tabla 1.1,

Vol.1 - 1999, p.p. 32,33,34 y 35) :
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Sin embargo, no se logré abatir la excesiva regulacién que ahoga la actividad

empresarial tanto en el nivel Federal, como Local y Municipal.

Esta normatividad que no soélo es de carécter;administréti ) sino:también fiscal y

laboral no fue en muchas casos rewsada ra, en cuanto a su
claridad, transparencia..o vnabllldad La revision:dela; ormatividad ‘en la _materia

fiscal es ya un proceso |mpostergab' Iusmn qué éce'de esta materia la

Ley Federal de Procedlmlemo, dmmlstratwo ha evntado que le sea aplicado el
Titulo Tercero A, que se refiere a la mejora regulatona. De aqui que las normas que
en esla materia se expiden no pasan por el fillro de las manifestaciones de impacto
regulatorio, ni tampoco por los requerimientos de calidad que se exigen para todas
las normas administrativas en general. Esto es urgente atenderlo, si consideramos
que el universo de tramites en esta materia alcanza la cifra de 1064 en total; esto
es: 496 fiscales, 562 financieros y 6 de entidades coordinadas (- Fuente: Programa
de Mejora Regulatoria Federal 2001-2006, p. 57) Ahora blen tomando como

referencia que en agosto del 2001, el Registro Federal de Tramnes y Servucnos tenia

inscritos 1099 tramites (Fuente: Idem, p. 57), de todas'las més dependencias y

entidades gubernamentales, resulta claro que Ia desregula ion y en ‘su momento la

mejora normativa en el ambito fiscal seria una politlca publlca de allo Impacto

Es necesario también revisar fa normatividad en materia‘laboral, para modernizarla
y eliminar multiples elementos corporativos anacronicos que no reflejan la realidad

empresarial del pais. Tanto las cargas fiscales como laborales para las empresas
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suelen ser andrquicas y abrumadoras. Es imporilante revisarlas para darles

congruencia y racionalidad.

Por otra parte, no se trabajo en un proceso de armonlzacmn o conex|on normativa,

es decir, no se analizé la normatlwdad como'un conjunto ordenado y sistematico de

bien organizados, que. no’ obstaculicen. léfk manera ;Irractonal -e innecesaria la

actividad econdmica o el espiritu-empresarial, sino que lo fomenten y regulen de

manera adecuada. -

Esto significa todo un proceso de "racibnali'zacyi‘éni’ "deﬂla normatividad (V. Villoria
Mendieta, Manuel, 1996,p.p. 50 y 51), en dbnd’eb se busque que el sistema de
normas se adapte a principios generales, claros y racionales, para evitar las normas
ambiguas, contradictorias y confusas, que propician circulos viciosos los cuales
fomentan la discrecionalidad y la corrupcion (V. Sempé Minivielle, Carlos, 1997, p.p.

186 y 187). Esto no es una tarea menor ni en su enfoque tecnlco ni.en. las

repercusiones que esto acarre' En pnmer Iugar la.. mejora n matlva debe

facultades ' de " una parte y Ias obligacnones de la otra. Esta construccnon
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procedimental no es secundaria, es parte esencial de la Iegitimacién de la actividad

publica, como lo sefala Villoria Mendieta (1996, p. 311). ‘
"Si a esla realidad histdrica se afiade la propia crisis acmél‘d/e:lk
Estado, a que antes hemos hecho referencia y la del po'siti\)zsmq‘
juridico, de la que también hemos hablado, Iarcdrhclfq‘.‘m,on‘;gltléi
sacamos es que es absolutamente necesario para ia legltimacién :
dela Administracién Publica y para la propia funcion dél De;e"chq :
la regUla;ﬁiéh de 'los procedimientos de toma' de de;:isiéne;_sﬂ
administrativas, de forma que estos garanticen un discurso
racional, limpio, abierto y en condiciones de igualdad entre todas
las partes afectadas por las decisiones. Este es, a mi juicio, el
campo esencial del Derecho Administrativo hoy en dia y, aqui, es
donde se deben combinar los principios de -flexibilidad y

garantias, de eficacia y legalidad".

Esta labor desde su enfoque técnico requ'i,ere de un érganc especializado que evite
no solo la mala calidad de~Ia regulacnon. sinoque procure que toda ella guarde
congruencia y sea factible de ﬁumpiir' por los particulares. La creacién de la
Comision Federél de'Mejbra’ Regulatoria es un paso en este sentido, sin embargo,
debiera pensarse en un érgano totalmente auténomo y cuando se afirma esto, no se
debe pensar sélo en el Ejecutivo, sino que sea un drgano que apoye la elaboracion
normativa en general y en esto debiera considerarse al Legislativo como el poder
publico emisor por definicion de normas. En efecto, la mejora normativa no sélo

debe ser preocupacion del Ejecutivo en cualquier nivel de gdbierno.fsylno también
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del Legislativo, el cual esta aun mas obligado a una producciéﬁ normativa racional,
congruente y eficaz. Si este esfuerzo no alcanza la prodku'vt;vciénrIegisléliva, la
desregulacion y su complemento indispensable la mejara 'nkdrmativa no sera mas
que un buen proposito sin efectos visibles. Esto como ya’ ip vimos es una de las
debilidades de la desregulacion en los Estados Unidos de América y en México (V.
Supra Capitulo .- La Desregulacion: Sus origenes, su concepto y su alcance
internacional. 4.2.- La Desregulacion en los Estados Unidos de América pp. 42- 52 ;
asi como el Capitulo Il.- La Desregulacion y la Mejora Normativa en México (1982-
2000). 3.- Evaluacion de las Politicas de Desregulacién y Mejora Normativa del

Gobierno Federal Mexicano: Un saldo de luces y sombras pp. 87-100 ).

Otro aspecto que debiera contemplarse es el relativo a la normatividad interna de la
propia Administracion Publica. Aqui existe otro grave rezago que debe también

atender la desregulacion. Existen multiples normas que al |gual que ucede a los

particulares, paralizan la actividad administrativa y generan cl viciosos. La
normatividad que regula la actividad administrativa, su operacnén ‘atribuciones, sus
compras, las obras que realiza, la administracion finahcie? ‘de g‘et:uréos materiales
y sobre todo humanos debe ser sometida a una prdfd};da’l_ evision para eliminar
multiples disposiciones (manuales, acuerdos, circularés'.’;f etc.) .inoperantes vy
obsoletos, asi como para generar (mejora normativa) todo un nuevo marco juridico
de operacion, fundado en nuevos principios, y que sea promotor de la eficiencia y

eficacia administrativa.
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Otro tema principal que debe tratar la mejora normativa es cémo crear una nueva y

mejor_normatividad. E| andlisis costo-beneficio que se realiza a través de las

manifestaciones de impacto regulatorio, sélo actia como una contencioén o un dique
al desenfreno regulatorio, y obliga a cefiir la creacién de normas a ciertos criterios
de racionalidad, pero deben establecerse también cr:iterios o lineamientos generales
para elaborar las normas, esto se sobreentendio, ser §Opuso que Ias éreas tenian la
capacidad técnica para crear nuevas regulaciones con procedlmlentos claros y

lransparentes, sin que se atendiera este punto’ esencual EI reporte de la OCDE

sobre Reforma Regulatoria en México reconoce este vaclo (OCDE Volk '

p.34)

"Ninguna politica de "redaccion clara" para mejora

y sencillez” en la redaccién ‘de regulacione:

establecida y, como en otras'partgas p‘r‘inc:ipéléi'sf vdé,l,Ap}ngv;i'ar:na
de mejora regulatoria en México, tampoco se hén desarrollado
programas de capacitacion para‘serr\'/iddi"esv"p'ublli(‘:os en la

materia”.

Y nosotros agregamOS,que no sélo es problema de capacitacién, sino también de
disefio y deﬁniciéﬁ de una p’olvitica publica general para la construcciéon de un nuevo
marco normativo, é#*decir, se ‘debe definir "como hacer” las nuevas normas. En
efecto, la desrqgulgéién: con la revision y eliminacion sistematica de diferentes
regulaciones obsbl‘et‘aks y anacronicas es solo la mitad del camino en este esfuerzo,
la otra mitad es creérun nuevo marco normativo que debe ser racional, congruente

y eficaz. La instahraclén de la Manifestacién de Impacto Regulatorio, por una parte,
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asi como la revisién quinquenal obligatoria de las normas oficiales  mexicanas
(NOM'S) de conformidad con lo que establece el articulo 51 de la Ley Federal sobre
Metrologia y Normalizacion, por la otra, son pasos muy importantes para 'a(:;tualizar

y eliminar normas obsoletas, asi como para racionalizar!é‘hu'e\'/a" normatividad para

y presupuestales; sin embargo, falta por-aborda
elaborar_dichas_normas, es decir como: construi

regulacion, y después cémo darle congruencia

normalivo, de tal manera que no “existan’ circulos : viciosos, requerimientos

reiterativos, tramites repetitivos o inltiles, etc.

La segunda etapa o “generacion” de la desregulacion y la mejora normativa se debe
enfocar a crear nuevos marcos juridicos que promuevan el crecimiento econémico a
través de procedimientos sencillos, simplificados, agiles, coordinades y racionales
que permitan la apertura y operacioén eficaz de las empresas. Para ello, debemos
contar con una metodologia que nos ayude a desregular y mejorar las normas, asi
como con una base institucional que se especialice en la revision y asesoria para la
redaccion y coordinacion de leyes, reglamentos y regulaciones en general. A

continuacion, haremos un recuento de algunos criterios para crear mejores normas.
En cuanto a la creaciéon normativa, Jhering (citado por Sempé Minvielle, Carlos,

1997, p.p. 170 y 171) ya establecia que :

"Un buen derecho consta de dos elementos :
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una buena ética, incorporada a una buena técnica... LLa buena-
técnica exige a su vez lo siguiente:

a)Una simplificacion cuantitativa, o sea una ‘ cimentacién del
derecho en un minimo de conceplos claramente limitados; es

decir, un economlco alfabeto ju dlCO

b) Reglas sensatas que goblernen el functonamlento y la'mutua
accion de estos conceptos.' -

c) Una buena ’si_ste'r‘tk\étriéa QUe asigne a cada figura juridica su
lugar ‘debido en el arbol genealégico de los conceptos del
derecho.

d) Una clara y constante terminologia juridica, y

e) La formulacion del derecho positivo de tal manera que pueda

ser dominada por juristas de talento y esmero comunes."

Por su parte, Carlos Sempé enuncia trece aspectos.a considerar en un proceso de

desregulacion, que se resumen a contindacidn (Sempé Minvielle; Carlos, 1997, p.p.

171-189).

1. Analisis Costo-Beneficio.- Cualquier nueva regulacion que se pretenda

introducir, debe partir de un analisis en donde se ponderen los costos y

beneficios, tanto para la Administracion Publica como para los particulares.

2. Reduccion de las autorizaciones y permisos. Se debe justificar de

manera clara y convincente la necesidad de establecer una autorizacion o

permiso previo, a cargo de los particulares.



3. Seguridad Juridica.- Toda normatwudad debe buscar una relacuon clara y

precisa, que le permita a Ios pamculares conocer sus derechos y

obligaciones, evnando, Ias ammguedadgs o7 disc cionalidadesf*'que

generan inseguridad y corrupcnon

ara-:que :los

4. Plazos.- Se debe procurar establecer plazos decuado

particulares cumplan'con sus’obllgacmnes pero; : so-delas

autoridades, los plazbs deben ser égi,lesv-jbar‘aifrip e "‘rpe\cér;id, dilatar en
exceso la resolucion de Ios’ asuntos. ' - 4

5. Afirrﬁati\)a Ficta.- El autor que citamos, considera que se de}bey ulilizar
esta figura siempre que sea factible, para obligar a'la autoridad a resolver
en los plazos establecidos, y agilizar asi los tramites.

6. Garantias.- Considera necesario revisar la exigencia de garantias a los
particulares, ya que eslima que en muchas ocasiones no se cumple con el
propdsito buscado.

7. Barreras a la actividad econémica.- Se deben eliminar las normas que
son verdaderos obstaculos a la actividad empresarial.

8. Tramites y Requisitos.- Es necesario revisar los tramites y requisitos,
para eliminar aquellos que carecen de justificacion.

9. Requerimientos de Informacion.- Redu r-al minimo indispensable los

requerimientos de informacion a cargo de ‘ s particulares.

10.Circulos Viciosos.- Se deben evi(a’r DS c[nculds viciosos entre diferentes

tramites. Sempé menciona el cas, d ey ] ederal de Pesca de 1986

que exigia para el otorgamlento de una oncesu’)n de acuacultura, obtener

previamente concesion para el uso del agua y por su parte la Ley Federal
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de Aguas de: 1972, exlgla para oblener Ia concesion de aguas, exhibir

permiso - o: Iscenma de" Ias autorldades competentes para realizar la

actnvndad para la cual se necesltaba el agua

prewo de depuracnon, ,de tal manera que no- haya disposncmnes
COntl’adICt‘O[‘laS.‘f :
13.No Desb@diﬁﬁ;é' ' ontrano debe continuarse con’ un esfuerzo

permanente de codncac:én de ‘las normas de tal: manera que las

d;sposmiones' ‘e na oga naturaleza se puedan ‘consultar en un sdlo

céd:go o texto normatlvo

Por su parte, Manvub‘elrvilloria Mendieta (1996, p.314) enuncia seis principios que una
norma debe cumpli; para tener una adecuada calidad técnica:
" Primero, el propio sometimiento a la legalidad previa, lo cual
implica la asuncion de la legalidad formal y material propios
del Estado de Derecho. Segundo, la blusqueda de unos
objetivos concretos, adecuadamente escalonados en sus
propiedades y con un programa piramidal de normas
debidamente establecido. Tercero, el cumplimiento de un plan
preestablecido, en el cual la norma sea inserta para que, en

su conjunto, responda a criterios esencialmente politicos y que
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se enmarca dentio de las técnicas de la planificacion

estratégica. Cuarto, la decision clara y precisa entre las varias

alternativas posibles, lo cual exige aceptar las ventajas y
desventajas de la opcion elegida. Quinto, la consideracion de
los criterios de eficiencia y ahorro, pues al objetivo de eficacia
debe incorporarse el de ‘ménbr coste posible. Sexta, la
) ejecutlwdad y efectiwdad de Io decidido, que implica analizar

los’ problemas de lmplantacion de la norma.y evitarla

aprobacnon de normas de lmposlble aphcacnén

Ademas de estos principios Villoria Mendieta (1996, p.p.- 315 y 316) menciona
diversas técnicas juridicas que ayudan a elevar la calidad de las normas y
menciona entre ellas: las leyes temporales (0 normas a prueba); ensayos segun
modelo; test practicos; representacion planificada; métodos de verificacion y "cheqk

list" { o cuestionarios de evaluacion sobre el contenido de la norma).

Como uno de los grandes ejes del cambio que apunta la OCDE (La transformacion
de la Gestion Publica. Las reformas en los paises de la-OCDE, 1997) se encuentra
“Mejorar la Calidad de la Reglamentacuon Sobre este asunto se senala que varios
gobiernos de la OCDE han establecudo normas de calldad en materia de
reglamentac:c‘m usando. para ello "L normas de uso como la estabilidad, la

previsibilidad, clarldad la senclllez y la accesubmdad normas de disefio, como la
flexibilidad y la ‘compatibilidad con Ios otros ' reglamentos y las normas

internacionales; normas juridicas referentes a la estructura, la redacciéon y la
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técnica; y normas de analisis, por ejemplo, el analisis de la relaciéon costos-

beneflmos odela relacnén costos- ef:cacna" (Idem 1997 P. 156)

De Ia mlsma manera eI documento de Ia OCDE establece una lista de criterios de
reglamentacmn (ldem. 1997 p 157) :
. “Costes benefclos y efectos de la reglamentacuén ,

'-, Costes y beneficios para " las’ entldades afectadas. por las
reglamentaciones (incluido‘s los.v rééhltédoé”de los analisis de
costes/beneficios y de costes/ef cama) » ) : :

- Distribucion de los efectos, mcluldos los efectos secundanos e‘
indirectos. S

- Costes para el Estado, incluidos los de admmlstraclon y aphcacnén

o Papel del Gobierno en su condlcuén de autorldad reglamentan

'problema)
- Forma de Interve" on'm
5 Nivel adecuado de in
e La reglamentamén ensu calldad de instrumento juridlco del Goblerno
- Origen de! poder reglamentano
- Lenguaje’y forma de- la: reglamentacién (por ejemplo, redaccion

usando un lenguaje sencillo, claridad de la redaccion).
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- - Criterios de fondo aplicados para el ejerdiclo de la facultad de
valoracion.

- Garantias del procedimiento (por ejemplo, derecho-a ser oido o a
consultar documentos).

- Minima intrusién en la vida privada.

- Posibilidad practica de aplicacién.

- Eslrategias dirigidas a asegurar el respeto a la,'reglamentacién (por
ejemplo, educacion del publico).

- Limitacién del plazo de aplicacion (pdr éjemplo, legislacion con
'cléusula extintivé). ‘ |

s La "regla\memacjién _en-—el. contexto . de - las politicas nacionales e

internétv:i‘cvjha“lés,“": . . T

- Reléé'iohels y éérﬁpé’libilfdad‘ con Votras'r réglamgntéc_iohés, y ' otras
pblitfcaé gubernarﬁentalés.r y con las norfnas yk aéuerdos

internacionales."

La OCDE destaca ademas el uso de "Listas dé Control” (Check Liét) y defnicién de

principios_previos para la elaborac:én de nuevas regulacnone sobre (odo “cuando
se parte de principios rectores y generale (Idem, 1997 p 158)

"Otros paises, como Alemania, han constatado que bastaba i

con plantear las cuestiones adecuadas usa

control" o listas de principios, para sensnbllizar a:los: érganos

de reglamentacién con una vislén més amplla de los

problemas. El método de la lista de control puede resultar util
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por ‘varias razones Proporciona un mecanismo de
comumcacton de los valores y de las politicas del Gobierno y

constltuye, por tanto un ‘factor de sensibilizacién con respecto

Ias pnorldades pomlcas Refuerza la eftcnenma en Ia

de: la: reglamentacton y en Ia adopcnon de

decIS|ones propormonando informacmnes coherenles y un

proceso»de 'decislé prevuslble. Contrlbuye a l creme ar Ia

valor educativo y su papel de instrumento. de ‘cambio de las

mentalidades constituyen bases duraderas Fihalrﬁéﬂnte.

facilita la supervisién- del sustema reglamentarlo para la

Administracion”,

Antes de emitir una nueva regulacion deben analizarse otras alternativas para lograr
el mismo resultado. Sobre este particular, deben considerarse otras opciones que
incluso pueden resultar mas eficaces para generar los controles que se pretenden, y
ser més;_baratasl Entre las alternativas que menciona la OCDE (ldem, 1997, p.p.
155 y"156‘) corﬁo otras "soluciones o complementos" a la reglamentacion tradicional

se refieren las siguientes:



¢ “La comunicacion obligatoria de informaciones; la informacién a los
consumidores y a los trabajadores ha sido usada para reducir los riesgos
que pesan sobre la salud y la seguridad (advertencias sobre el riesgo de
cancer, por ejemplo), para modificar los hé_pftos alimenticios (etiquetado de
los productos alimenticios), para prqteger eklﬂen,trty)jrno (m?(cas ecoldgicas) y
para estimutar el ahorro energéticcljy (rﬁért":a»é.fc_}l\e_ie_flcik‘e‘ncié‘ ‘energéiica).

» Los Incentivos Econémicos,  tales::.como las tasas;  los  precios, las

subvenciones y los mecanismos, de-reintegro, :suponen: cambios de

comportamiento, al modificar los cgstgé las’:ventajas r‘véylb_at[vkas de las
conductas privadas. Dejan a los cludé&énbs ‘y a Ias_erfﬁpr'esas la libertad
de adoptar las reacciones que consideran mas véntaj‘oks’as“ Estimulan la
innovacién a mas largo plazo, al permitir a los >acto'res‘ '6bjelo de la
reglamentacién aprovecharse de una mejora en su forma de';'bérar.

« Los derechos de propiedad negociables: las licencias expiedyidas por la
Administracion, susceptibles de ser compradas y vendidas en el mercado,
pueden crear fuertes estimulos en favor de la innovacién y la competencia.
Entre los tipos de licencias posibles estan los “derechos” a emitir una cierta
cantidad de productos contaminantes, las licencias negociables referentes
al ahorro energético atribuidas a los fabricantes de automoviles, las
licencias de pesca y los permisos de aterrizaje del transporte aéreo.

e La responsabilidad combinada con un seguro basado en el

comportamiento pasado puede constituir un estimulo econdmico, bajo el

control de la autoridad judicial.
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Los acuerdos voluntarios celebrados entre el Estado y las empresas u
otras’ agrupacnones de interés constituyen esencialmente contratos
obllgatorlos en Ios que los estimulos para Ia acclén se denvan del lnteres

mutuo y no de Ias sancuones.

La autodlsciplina un acuerdo por el cual un grupo ‘rg 0 'e,gliafrle‘nta

hasta: Ia dlspos;cnon por los érganos oflcuales de :_e‘k es‘jgr’idiitk:oél y: de
medlos de sancién. “ o |

Los sistemas basados en la persuasion. el uso: de estrateglas de
mformamon de comunicacion, de fomento, de presién ejerctda por sus
iguales y de educacion, para convencer al publlco de la necesudad del

cambio.

La reglamentacién basada en los resultados fija Iyg‘s ij‘etIvosy géééados.
asl como los criterios (medicion de los resul!ados) 'ij‘ueiperfnrltérbw verificar
que los objetivos se han realizado. Esta posibilidad; q'uekpbrie el acento en
los resultados (los “productos”) mas que en los medios para alcanzarlos
(los insumos), ofrece a las entidades sometidas a la reglamentacién una
mayor libertad de accion para encontrar los medios menos costoso para
aplicar las normas.

La innovacion en el campo de la aplicacion de normas tiene como
finalidad mejorar la eficiencia de la aplicacion reduciendo su coste. Una
posibilidad consiste en recurrir a terceros para certificar el respeto a la

reglamentacion. Otra consiste en adoptar medidas dirigidas a estimular a
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terceros (asalariados, consumidores o entidades) para.verificar el respeto
a la reglamentacion.
» Las fuerzas del mercado y la desregulacion.- No'todos los problemas

se prestan a soluciones administrativas. Una manera’ de’resolver este

problema puede consistir en una desregulacion que permita a las fuerzas

del mercado operar de manera eficiente. *

Partiendo de las ideas de Ronald Coase expresadas eh su ‘tréxtkb'jya clééico "The
Firm, the Market and the Law (1988) se han generado regulac:ones que sustituyen
controles por esquemas de mercado basados en los “derechos de propiedad
negociables”. Por ejemplo, en vez de establecer normas y controles restrictivos y
burocraticos para evitar' la icdntam‘inacién. se fijan pagos por derechos de
contaminacién, los cuales ya;se estan aplicando en algunos paises en sustitucion o
refuerzo de las regulacion'es;en maleria ambiental. Coase establece en su analisis
sobre el problemé dél cqsiq social ( 1988, pp. 95 al 156) que la actividad econdmica

puede tener »e‘“feé:td perniciosos o dafinos respeclo a terceros (externalidades), y

en un si'svte‘m'érjuridic:c‘z‘bl'én gdnstruido esto puede acarrear responsabilidades que

deben considerarse como una parte del costo de produccién. Se ha desprendido de
esto, qU'e ‘los i.efectos dafinos en muchas ocasiones no cuantificables o

cuantlf‘cados en |-ambiente, o en el bienestar, o nivel de vida de las personas y

que debieran preocupacién del Estado en cuanto a su proteccion, a través de la

produccién de regulaciones y agencias supervisoras, también pueden controlarse
poniendo enel mércado los "derechos”, por ejemplo, para contaminar, o cobrando

por los dafios: o perjuicios causados una cuota, que de manera progresiva hiciera
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anti- econémico' 0 no rentable: a Jas empresas producir bajo condiciones que
perjudicaran.a terceros o aI entorno en eI que producen utlllzando estos mgresos
para mitigar dlchos dafnos o mcluso para lndemnlzar a Ias personas que fueran

victimas de tales efectos;"

Sobre estas ldeas Jorge Eduardo Bustamante ( 1993 pp 79 y 80) expresa :

"A partu' de Ios ‘trabajos de Ronald Coase premio Nabel de

Economla en 3991_ dlversos economistas han brmdado mayor

atencién al marco Instltuctonal en que se desarrqlla la acuvldad,

humana pues l'as ‘normas Vlgentes crean uh'sistemé i

premios 'y castigos, cuyos incentivos son fundamentales al

momento de tomar decisnones

La teoria de los deréchoé de propiedad es la s'is'tem‘atizacién de
estos analisis, que ha servido de punto de partida tanto para
formular soluciones de mercado al problema de sus alegadas
“fallas” (como alternativa a las regulaciones), como para explicar
las distintas estructuras juridicas adoptadas para la organizacién
productiva (economia institucional).

Esta teoria apunta la correccién de las “fallas del mercado” con
instrumentos de reforma institucional que faciliten los
intercambios y no con regulaciones administrativas.

Los economistas no utilizan la expresién “derechos de
propiedad”, en sentido juridico, sino en un sentido mas amplio,

que abarca tanto el derecho de propiedad en sentido estricto,
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como la responsabilidad civil. Lo importante para esta teoria es
la presencia de una relacién que . permna a las: personas
"apropiarse” de los efectos posmvos de su conducta 0 sufrlr el

costo de sus efectos negatlvos De ese’ modo Ios economlstas

i eallza obtl ne tam ién un beneﬁclo [¢] soporta : k

sus consecuenclas

Sobre las ideas de “derechos.de probiedad negociable's" y su aplicacion , resultan
muy reveladoras las conclusiones del estudio que Giandomenico"Majone (1997,
p.p.184 y 185) elabord sobre la aplicacién de cobros por descargas en Francia,
Holanda y Alemania, y que resume en las siguientes proposiciones:
1. "No existe en ninguna parte un sistema exdusivo de cobros.
Lo que observamos son laxas combinaciones de elementos
administrativos, econdmicos y técnicos donde los
instrumgnto’sa tfadicionales (permisos, licencias, normas)

dese’mpeﬁan el ’bap’el principal, mientras que los cobros tienen

sélo, uno( ecundarlo

2, Los slstemas reales dlferen extraordlnanamente de l

modelos teéricos En nlngun pals eI cobro reﬂeja

correclamente Ios danos amblentales en fecto Ios danos ni

s:qulera se estiman Los fjadores de cobros no tratan de
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balancear el incremento de costos con el incremento de

beneficios de un mayor abatlmlento de Ia contammacaon

. El efecto de Incemivo de los cobros muy llmltado por su

,del cost to
‘que:se’ acepta oficlalmente el prlncuplo de eI que contamina' -
paga » in dores pueden contar con generosos

subsidlos,y otras’ ayudas f' inancieras.

5. Por’ uItlmo las pruebas empiricas revelan que ! nada de' la

naturaleza de un cobro lo vuelve inmune al vnrus polmco El :

regateo gntre fijadores de los cobros y representantes}jde‘!os
intereses de los contaminadores es muy coml’jn, auhdue
puede asumir formas diferentes en paises distintos. Incluso
los procédimientos de medicién se negocian en un proceso
politico cuyos resultados reflejan el poder relativo de los

contaminadores”.

En consecuencia, de acuerdo a lo expresado por Majone la sustitucion de controles

por cobros o renta de “derechos de propiedad negociables” aunque pudiera parecer
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a primera vista muy.atractiva, no ha rendido los resultados esperados en aquellos

paises donde se ha utilizado,

Por ello, llegado el caso de que fuera necesario crear una regulacion, persiste la
problematica de como hacerla. Si bien hemos revisado las propuestas de Carlos
Sempé, los principios de Villoria Mendieta y los criterios de la OCDE, debemos

establecer una metodologia que nos ayude a generar un mejor marco normativo.

Partiendo de la experiencia de desregulacion en el Distrito Federal, se plantea a

continuacién un método para abordar la desregulacion y la mejora normativa.

2).- Los Principios de la Desregulacién y de la Mejora Normativa.

Para empezar toda normatividad debe satisfacer tres requisitos fundamentales :
1. Que sea racional.
2. Que sea congruente.

3. Que sea eficaz.

La racionalidad significa que la construccién del marco normativo y de cada norma
en si, sea producto de un analisis que la justifique, y que su redaccion refleje una
minima calidad técnica. Esta racionalidad implica partir de un analisis que justifique
la necesidad de una norma publica, en donde se hayan descartado otras
alternativas. Ademas dicho proyecto normativo debe acreditar una elaboracién con

calidad técnica, que le dé transparencia, sencillez y claridad.
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La congruencia se orienta a producnr normas armonicas que no se conmben como

disposiciones a|sladas smo como parte de’ tod 'un snstema jurldlco, La produccnbn

pisodica, aI contrario debe ser un proceso

regulatoria no puede ser desord_ ada
ordenado. y sisteméﬂé&é :d icién Juega un papel determinado
para darle ksqllidéz:négl ste orden y sistematizaciéon debe
impedir que: érifel o a “mmistrahvos se den ambigiiedades,

contradicciones de normas (antinomias) clrculqsﬂvicloso}s o tramites redundantes, al

contrario, 75e' d mie tos"par"a qué se genere certeza y

seguridad jur!dlca rocf dlmienlo (y por ende la norma

que lo regule) debe tener un Iugar preciso’y gico en,toda la tramntologla estatal.

La eficacia implica que la Adminlstracién Publlca pueda hacer efectiva la norma, no
solo por legitimacion (convcccuén lnterna de Ios individuos que deben cumplir las
disposiciones juridicas), sino porque existe la posibilidad real de aplicarlas
(factibilidad técnica, operativa y presupuestal). En este sentido, prever que la
Administracion cuente o desarrolle adecuadamente los implementos (estructurales,
organizativos y humanos) para hacer cumplir dicha norma, resultando ademas

racional y adecuado su costo de aplicacion y superiores los beneficios logrados.

La justificacién para generar una nueva norma debe partir de un buen analisis
costo-beneficio, que en primer lugar descarte cualquier otro medio para alcanzar el
objetivo de regulacion o control que se pretenda establecer con la norma, y en

segundo lugar, que demuestre la viabilidad presupuestal, técnica y operativa de la
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norma. Esto se logra elaborando. buenos diagnostlcos a. traves de las

manifestaciones de lmpacto regulatorlo

La construccion de un nuevo, ‘marco normativo debe partlr de Ios requlsnos

apuntados, pero ademés debe ontemplar Ia partlcxpacion social y ajustarse a

principios claros y deﬁnldos ue‘gu[en;su}produgclén. La partlmpaclon"soc_:lal vdebe

ser lo mas amplia poéible»para consultar por lo menos a los sectores afectados por

la futura regulacion, La op,i'nié’n de estos sectores debe ser procesada y traducida en.
las nuevas normas, y qu‘é'de entrada tengan una dosis adecuada de legitimidad, es
decir que los actores a q'ljien‘es va dirigida tengan la conviccién de su conveniencia

y necesidad.

Consideramos que ‘la participacién social en el disefio e lmplanté_cién de la

desregulacion y la mejora 'norryn’ativa en nuestro pais ha sido limitada. 'Eh su

momento el Consye]bj‘péra"la Desregulacion Econémica no operé.como un gran

receplor de deman@és. difuso dek aCCioﬁes. sino que funcioné de manera
"neocorporativa” énCéfféndds en un grupo de notables empresarios y académicos
que discutieron ¢on servidores p,ubljcos de alto nivel las acciones de desregulacion.
No obstante.: eijgrues de’la poblaéién e incluso la mayor parte de los pequeios y
micro-empresafids"tq ieron ‘muy poca informacion o ni siquiera conocieron de las
acciones que se 'brdyéét‘aban o realizaban. Esto no permitid generar una "base
social" o un ifﬁbulso social que apoyara o secundara estas medidas de

desregulacion, Ademas, muchas acciones no tenian impacto concreto y directo en

la apertura y operacion de las medianas, pequefias y micro empresas, lo cual hacia
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mas dificil divulgar y hacer. que.se secundaran las acciones de desrengacién 0
mejora normativa, A este respecto a Ias politlcas pubhcas en esta materla Ies ‘ha
faltado concntar Ia parﬂcnpacmn socual en Méxuco lo que ha ocasionado su’ falta de
continuidad como lo apuntaba Arellano Gault en: su anél;sls sobre el Programa de
Desregulamén del D.F. (1999) e S

Por ofra’ p'arte.';:eé.f blecer. un =pr09rah1a fde" ‘mejdra normativa con - amplia

pamcnpamén soclal no es. un eto fécil Pol def‘ nicién el tema es técmcamente

cuando lo tnico que
gubernamentales. - Sin

encuestas de opinién; o cuesﬁionarios‘sobre atencion en ventanillas, las consultas

sobre la convenlen»ci'azde aplicar tramites o normas, las cartas de servicios, etc.,
como instrumentds v’éiidos para despertar el interés y la participacion de los

ciudadanos y empresarios sobre estos temas.

Esto es pgrté del ﬁroceso democratico y participativo de la elaboracién de politicas
publicas, én dond'e se debe plantear un discurso o argumentacion claro y racional
para sustentar la necesidad y viabilidad de estas politicas. Este proceso de
argumentacién es fundamental para debatir la conveniencia de la desregulacion y la
mejora nbrmativa. sobre todo en ambientes plurales y diversos, donde la discusién
se ha “institucionalizado”, en palabras de Majone ( 1997, pp. 36-41). Este autor

explica en cuanto a la necesidad de la argumentacion :
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“La argumentacién es el proceso fundamental gue siguen los

ciudadanos y.los gobernantes para llegar a juicios mgrales‘ ya
Ia‘, elye'ccién de politicas. La discusion: publica- moviliza - el
conommlento Ia expenencla yel |nterés de muchas personasr

que centran su atencn‘)n enun numero Ilmltado de: problemas.r

Cada uno de Ios partlcipantes se slente alentado para: ajustar.‘f\’

Esta argumentéciér{ ,:s:e !

Uri‘ambiehtedemocrético en el cual se

debe buscar la expresiéh y resentacion’ clara. solida de las razones para

motivar los camblos. Los .'procedlmientos par egular los debates son parte

fundamental de: Ia democracla sobre todo porque buscan llegar de manera
civilizada y segura a un arreglo. Majone {idem, p. 37 ) lo sefiala cuando afirma:

Los reﬁnados cédigos procesales de la actualidad en los

campos legislativo, electoral, administrativo y judicial son el

fruto de siglos de experiencia de lidiar con los problemas

practicos de la deliberacién publica. El propdsito general de

estos procedimientos es asegurar la exposicién de un gran

nimero de opiniones sin obstruir el arribo a una conclusién. Su

importancia es tal, que la historia del gobierno democratico, en
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un sentido real, es la historia de los diversos procedimientos
dlsenados para mstutucuonahzar y regular Ia deluberacnén

pubhca

Ahora bien, si tomamos en cuenta que la desregulacnsn parte de revnsar un marco

normativo para mejorarlo nos encontramos que en muchas ocasiones (stno es que—

jercer controles [}

burécratas mteresados en mantener el estado de cosas al

compartir Ios beneﬂmos econémicos derivados de una regulacuén excesivamente
prohibitiva, que Ias otorga poder de coaccidn. Por ello, en el disgag e lmplantacién
de estas politicas publicas deben utilizarse con eﬁcavcia." |é‘ capacidad  de
argumentacion, el uso de las evidencias y la persuasién con lbs diferentes actores.
E! disefador e implementador de estas politicas debe contar con las capacidades
tanto técnicas para formular propuestas de desregulacién y de mejora normativa,
asi como de negociacion y de persuasion para convencer a los participantes y a la

sociedad de las bondades de los cambios que emprenda.

Asi mismo, existe una cuestion ética y operativa en la formulacion de estas politicas
que esta relacionado con lo que en la teoria se ha denominado: “La captura de
agencia o del sujeto regulador” (V. Bustamante, Jorge Eduardo, 1993, pp. 120-122),

es decir que se debe buscar la estructura organizacional mas adecuada para evitar
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que el disefador o hacedor de. estas pollticas o la organizacion misma sean
“capturadas” por los grupos de mteres lnvolucrados Aqul debe mantenerse un dIﬂCII
y especial equilibrio, en el cual Ia insmuclon y sus operadores deben man(ener una

posicién objetiva e mparcnal en el dlseno e implantacnon de estas pol(tlcas. sin

dejarse manipular por Ias empresas.v,los;burocrata o loys:grupog.prganizados de

interés.

Ahora bien, al abordar el problema de como analizar una norma especiﬁcav ’y en su
momento, cémo mejorarla el método que se propone parte de defnlr os gnnctglo

con los cuales se valoraré la regulacién existente y se constrmré Ia nueva

normauwdad

Tanto para eliminar ia ‘norrﬁativvid_éd apacrénica u obsoleta, como bara construir un
nuevo marco normativo, es decir, tanto para desregular como para emprender la
mejora normativa, debe partir;%.e“d‘e_ déﬁnir con claridad los principios a los que se
sujetaran las normas. Esta labor és‘ kfubndamental para saber cuales son los valores
juridicos contra los que:se co’nli'"a‘stbar.é la regulacién vigente y cudles seradn las

bases de la futura construccién normatlva. La metodologia que pretendemos

establecer en este trabajo parte ‘dedefinir los principios bajo los cuales se va a
realizar el esfuerzo de revlsar el marco normativo, y bajo los cuales debe iniciarse la

construccion de una mejor normatlvldad.

En el caso de México la adopcién de principios (V. Cedillo Hernandez, Miguel Angel,

1998, pp. 37-39) para emprender la desregulacion se ha convertido en parte de un
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meétodo de desregulacién y me]ora normativa aceptado. De esta manera, tanto el

Programa Federal como eI del DIStI’ItO Federal de Mejora Regulatorla (V Programa— )

fe, la autprfe'g‘u/qc’{éni Vé(iﬁéab/e Ia desconcentrac;én vy Ia descentrahzac:dn

administrativa®.-

A este respect_b 1cédav programa definid el contenido de los principios en que se
sustenta. Asi el Programa Federal establece:
“E| principio de vinclusién implica la participacion de toda la
sociedad y de los tres d6rdenes de gobierno en el proceso de
mejora régulatorla. Por un lado, la participacién de la sociedad
origina que las regulaciones estén disefiadas de manera
equitativa y equilibrada, conforme a los intereses de los
diversos sectores afectados. Por otro lado, la participacion y

colaboracion de los diferentes gobiernos evitan obstaculos



derivados de la falta de coordinacion o contradicciones entre

ellos.

Para poder integrar pIenamente este prmctp[o de lnclusmn en el

N ‘ cuya reahzacuén
dependeré de Ia cooperaclén estrecha entre los tres 6rdenes de
~goblerno a t'n de evitar la duplicidad en el disefio’ y aplicacnén de
Tegulacnones asi como del fortalecimiento’ de Ia capacudad

|nst|tucional de los estados y municipios .pa_ra kdresnarr_ollar

politicas sistematicas y eficientes de mejora regu‘létofié.

La calidad de las_regulaciones es uno de lo eleme td"més

importantes para el desarrollo econémico;, del Péfa
instrumentar este principio rector y para maxnmlzar lbs
beneficios netos para el pais, se deben difundir e incorporar
plenamente las buenas practicas de mejora regulatoria en todas
las dependencias y organismos descentralizados que elaboran y
aplican regulaciones. Una parte importante de lo anterior es el
mejoramiento de la calidad de la informacion en la que se basa
la toma de decisiones regulatorias. Esto implica el desarrollo de

esquemas de levantamiento de datos, de métodos analiticos, de

transparencia y de control de calidad. Lo anterior permitira lograr

174



una mejor comprensiéon de  los efectos potenciales de las
acciones normativas. Lo q‘ue redundara en regulaciohesde

mejor calidad.

Por Oltim‘o, el marco regulatorio de México d}ebe“'se'kr también
transgafente. La transparencia en el proéeso d.e'k mejora
regulatoria limita la discrecionalidad en elivejerciclo publico, asf
“como los incentivos a la corrupciérn.' En particular, la
transparencia en la elaboracion, revisién y aprobacién de
disposiciones normativas genera reglas més claras y sencillas
que fomentan la competencia y las actividades productivas.
Este principio rector esta directamente relacionado con los tres
anteriores, y en su conjunto son la base para el desarrollo del

Programa de mejora Regulatoria 2001-2006."

Por su parte, la definicion de los principios del Programa del Gobierno del Distrito
Federal es mas amplio y estd mas enfocado a senalar las caracteristicas del
contenido de las normas que seran producto de la mejora normativa:
“Los principios que orientan a! Programa (del Distrito Federal) son los
siguientes:
Principio de promocion y responsabilidad social: E! Gobierno busca
promover la inversion privada e incentivar la actividad productiva en
general, a la vez que asume la responsabilidad de velar por el bienestar

de toda la poblacién y promover la justicia social.
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Principio - de desarrollo sustentable Mediante - el cual 'se busque

mejorar la calldad de vnda la vproductuvidad de las personas 'y la

proteccion del amblente y los recursos naturales adoptando med|das que

aseguren que el desa' ) mprometa la sahsfaccuén de

las necesudades de las generacnones futuras

Prlnéipio de bfeg‘yvlati:‘k:)rn’,i'éegnn el grado de riesgo e impacto: La
autoridad 'estableéé diferénte reguklacién segun el grado de afectacion
que pueden gje,n‘er:ar- a la sociedad y a los recursos naturales las distintas
actividades becohé;rr’ii’cas,'considerando que a menor impacto o riesgo se
req'uiefey,'p,t‘)r lo general, de menor regulacién y que ésta puede ser,
segun"vsg;-élie"l vtrz"aso, obligatoria o voluntaria y aplicarse de manera general

o acada situaéién particular.

Principio de legalidad: Todo acto de autoridad debe estar fundado y

motivado.

Principio de imparcialidad: Para impedir la discrecionalidad en Ia
aplicacion de la normatividad, de tal manera que los servidores publicos
ejerzan sus funciones sin influencia de ningln tipo o movidos por

intereses personales que puedan atentar contra la normatividad.
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Principio de transparencia: Para garantizar que los actos que emita la

Administracion: Publica: se:den de manera clara y precisa, sin generar

incertiduﬁbre"]‘Ljrldlca;

crlterio bésico es considerar las |mplicamones que tendriala mexzstencia

de la disposicién motivo de anahsls ydes lspensable valorar

las modalidades que podria adoptar el lrémite los requlsnos mlmmos
necesarios y el procedimiento mas simple y ef'c«ente a seguir para lograr

los objetivos buscados.

Principio de buena fe: Se otorga plena credibilidad . 'a las
manifestaciones hechas por los interesados ante la autoridad, bajo

protesta de decir verdad y sujetas a verificacion.

Principio de autorregulacién verificable: Cuando es posible y
conveniente, se traslada a los particulares la responsabilidad del
cumplimiento de la normatividad, atendiendo a las caracteristicas
especificas de la actividad y la localizacion y tamaiio del establecimiento

en la que ésta se realiza, quedando como responsabilidad de la autoridad
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la verificacion del cumplimiento de los compromisos -establecidos de

comlin acuerdo entre ésta y los particulares.

Prmclp/o de desconcenrrac:on y descentral;zac:én admfnl‘stratlva

Se busca dotar de mayores atrlbucmnes a los'ér anos polmco-

admlnistratlvos y 6rganos desconcentrados del Dlstnto Federal y ‘hacer
mas efectlva y‘ o'pgrtuna la atencuon de demandas y nece’strdades de la
boblééién.. a"";_)'artkl_r_ de la transferencia de reéurs&s y el seguimiento y
eval.u:acién." por. parte. dé las oficinas centrales, ‘del cumplimiento de
dlc'haf;j atribuciones y funciones, asi como la capacitacién y actualizacion

permanente del personal a cargo de los tramites.”

La definicién de los principios que regiran el trabajo de desregulacién y mejora
normativa es un paso fundamental, porque no sélo se trata de seiialar cuales son
los valores que guiaran el trabajo de los encargados de la mejora normativa (como
los principios definidos por el gobierno federal en este caso), sino que deben ser
principios que definan las caracteristicas de la nueva normatividad a construir (que
es el caso del Programa del Distrito Federal), Estos principios deben ser a su vez
las bases o cimientos de la ingenieria ju‘r,Idica a desarrollar, porque toda la

regulacién que se derive debe ser congruente con dichos principios.

Como principios fundamentales para la desregulacion y la mejora normativa

debemos considerar los siguientes:
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Principio de Legalidad.- ES un presupﬁesto fundarﬁental de todo acto y.
procedimiento administrativo, toda vez que las autondades sélo pueden‘
hacer lo que las normas prescrlben y por eIIo Ia actuacuén admmistratlva :
debe apegarse a derecho.

Principio de Buena Fe.- Este “es

desregulatoria, toda vez que:se:|

particulares. En materia deft

verificaciones previas y convernr : éUtdrizaéibr{és"en ysimples
avisos, de esta manera muchos trémlles se slmpllf ican y sélo se exige una
declaracién “bajo protesta de decw verdad“ de parte de los solicitantes o
usuarios.

Principio de Simplificacion.- Esta orientado a eliminar los requisitos y
tramites que resultan redundantes e innecesarios.

Principio de Imposicion de Obligaciones de Acuerdo al Riesgo.- La
imposicién de obligaciones y cargas administrativas estd en funcién del
riesgo que representa a la sociedad la actividad a regular. Esto es, se
considera que entre mayores riesgos representen para la salud, seguridad
o tranquilidad algunas actividades, mayores controles se deben ejercer por
parte de la administracion.

Principio de Agilidad.- Que tiende a acortar los plazos en los
procedimientos y garantizar con ello respuestas prontas, a las
promociones de los particulares.

Principio de Afirmativa Ficta.- Se debe establecer como regla general

que ante el silencio de las autoridades, en aquellos casos que se tramiten
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autorizaciones, licencias o permisos, el efecto seré de afirmativa ficta, es
decir, que se tendra por otorgada la autorizacién,‘liéencia o permiso
solicitado, buscando de esta forma, la respuesta de Ie'»‘eut‘eridad en los
plazos que al efecto sedalan las normas respectivas.

e Principio de Responsabilidad Objetiva.- El Estado debe responder de
los dafos y perjuicios que causan sus operadores a los particulares en el

uso de los recursos y facultades que les son o(orgados.

El nuevo marco normativo debe orientarse también a Ia rendlcién de cuentas

(accountability) de los servidores publicos, asl como a ‘generar una’ responsabllldad

objetiva a cargo del Estado, por los danos y perjuncms que Ia acluaclén u omlsron

indebida de sus funcionarios cause a Ios p rtlculare A ‘este respecto, Gabrnel

Castaneda Gallardo sefala (1999, p. 75)
"El marco regulatorio -en: materla de responsablhdad of'cral
responde a la vieja tradrcrén de incldir sobre conductas de

funcionarios, no de responder por lo que éstos hacen en tanto

representantes - . - del. con - amplios poderes

discrecionales: nte‘conduétas’ indebidas, omisas o activas,

spon er el funcionario negligente o culposo,

sino tambtén el Estado

Hemos padecido por mucho tiempo una cultura de "irresponsabilidad” del Estado
mexicano, que no responde por los actos u omisiones de sus funcionarios cuando

causan dafos y perjuicios a los gobernados, lo que ha promovido una larga
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tradicion de impunidad en la actuaciéon publica, que no puede,serytolerada. ni

permitida en un Estado de Derecho moderno y democrético. EI régimeﬁ géneral de

responsabilidad civil a cargo del Estado se encuentra cons"agfad "'gin ‘éftfédlo i‘! 927
del Caodigo Civil, el cual establece: o '

" Articulo 1927 EI Estado tiene la obhgacuén de responder del

pago de los danos y perjuicios causados por sus’ empleados y
funcnonanos con motlvo del ejercicio de las atribuciones que
les eslén encomendadas Esta responsabilidad sera solidaria

tratandose de acto ilicitos dolosos, y subsidiaria en los demas

basos. en los que solo podra hacerse efectiva en contra del
Estado cuando el servidor publico directamente responsable
no tenga bienes o los que tenga no sean suficientes para
responder de los dafios y perjuicios causados por los

servidores publicos".

Lo que resulta inconcébible es qUe‘;Ia‘ responsabllidad solidaria del Estado se limite

a los aclos lllcltos» dol

,o se extlenda a los culposos que pueden ser

producto de Ia negllgencia lnexperlencia o ineptitud del servidor publico. El Estado

no debe escudarse en est casos ya que debe existir un minimo de cuidado en la

seleccion de Ios funclonarios Aqui vuelve a aparecer la impostergable necesidad
de establecer el servlclo clvil de carrera, que garantice que los servidores publicos

cumplan con un pei'ﬁl minimo para el desempeiio de los cargos administrativos.
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Compérese esta disposicion del Cédigo Civil Mexicano, con el articulo 191 (citado
por Castafieda Gallardo, Gabriel, 199_9.;b. '776)‘1’de -la.Ley General de la
Administracion Publica de Costa Rica: - . v 0

"Articulo 192.- La  administracién debera’ reparar todo dafio

causado a los derech os por. faltas de sus

servidores .cometida ‘desempenio de Ibs'deberes

Es claro que no debéi‘seguir:s'f(’a: forﬁéniando la Impurnidad en la actuacién publica, ni
la "irresponsabilidad dei"Esvtaéiao". >si:bi'e'rf1 &ebe proveerse al Gobierno de normas
mas flexibles y agiles también deben establecerse principios y regulaciones que
refuercen la rendicién de cuentas y la responsabilidad objetiva del Estado, en
relacion a los actos u omisiones de sus funcionarios. Este principiciji debe'
considerarse en la mejora normativa y no se encuentra presente en Ios‘prégramas

federal y local en esta materia.

Los principios enunciados sustentarian. un -nuevo marco. normativo en materia
administrativa, asegurando una relacion mas justa y equilibrada entre las
autoridades y los gobernados. Pero también pueden ser la base para construir una
nueva regulacién al interior de la propia Administracién Publica, la cual también

padece de procedimientos burocraticos y lentos.
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La definicion de los principios es la primera parte de la metodologia, debe
emprenderse a continuacion la redaccion de las normas con congruencia y eficacia,
tarea para la cual es necesario echar mano de la ingenieria juridica; lo"cual

desarrollaremos en el siguiente apartado.

3).- Menos Normas, Nuevas Normas y Mejores Normas: La Ingenieria Juridica.

Otro aspecto a considerar es la congruencia de la creacion normativa. Uno de los
asuntos pendientes de mayor peso, que no fue atendido por los esfuerzos de
desregulacion de las administraciones anteriores, fue precisamente el crear un
nuevo marco juridico que guardara una adecuada congruencia entre las diferentes
normas, para crear a su vez procedimientos administrativos arménicos y ordenados.
Para ello es indispensable tener en cuenta dos supuestos:

a) Que las normas que integran el sistema normativo se deben corresponder
perfectamente en procedimientos, tramites, requisitos y plazos, de tal
manera que no se generen clrculos"vic‘iéﬁ‘(Jis",»LIéﬁg}lhfbs administrativos,
callejones sin salida en la tramitacion, disérecionalidades o corrupcion.

b) Que toda nueva norma debe ocupar un lugar definido y claro en el sistema
juridico, que tiene una jerarquia y una ubicacion dentro de todo el edificio
normativo y por ende no puede generar contradicciones o ambigliedades,
sino que debe resultar clara y precisa en sus objetivos y en la materia a
regular. Para ello, cada norma debe asumir y desarrollar los principios
reclores que se hayan definido para su materia de regulacion. Esto es un

elemento de congruencia indispensable para evitar desviaciones.
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Estos supuestos son los elementos necesarios para aplicar una verdadera
"ingenieria_juridica" que busca crear un sistema juridico ordenado y. racional.
Debemos entender por “ingenieria juridica” el esfuerzo ordenado y progresivo de
construccién normativa, cuyo propdsito es evitar Ias.contradicciones ‘juridicas

(antinomias), asi como elaborar normas faciles de interpretar, claras; y«s’encillas:

administrativos agiles, congruentes entre ellos, racionale

esta expresién para definir de una manera m

nuevos tfnarcos juridicos mas racionales

normativos con sus correspondiente

de la “ingeniérla juridica®. Esto:va-mas:alld‘dela mera" ééhlca legislativa (que

también  debe I:r;"ihc[uida e

normatividad), implica.analizar.los tramites: y- su.enlace en los procedimientos
administrativos, glie 'son’el vinculo o relacion entre la Administracion Publica y los

administrados. =

Para la revision y mejora de la normatividad deben considerarse dos premisas
basicas: a).- Debe partirse de las normas de mayor jerarquia a las de menor
jerarquia (leyes, reglamentos, acuerdos, decretos, manuales, circulares, elc.); y b).-

Toda revisién debe hacerse guardando la debida congruencia con los principios
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definidos como fundamentales en la mejora normativa, es decir. los principios no
solo sirven para contrastar la norrna exnstente con dlChOS pnncnpuos para desregular,
sino que también deben ser la’ base de las nuevas.normas.o del nuevo marco

juridico a construir.

Al revisar las normas y los procedimientos a la luz de los principios enunciados en el

apartado anterior signiﬁcarfa en primer lugaE, agilizarlos,:simpliﬁcarlos. aplicar el

principio. de buena fe y ‘en-donde esto-sea fact bl ‘modiﬁcar autorizaciones por

meros avisos, generar controles de acuerdo al ri sgo u se deriva dela activldad y

"de los dafios o perjuicios que pueda causar erceros"'o’al entorno amblental
imponer la afirmativa ficta cuando se trate de autorlzaciones IIcenctas o permlsos.
para que exista ademas de un plazo cierto de respuesta un efecto al snlencio de Ia’
autoridad, y establecer el principio de responsabilidad objetiva, es decir, que la

autoridad responda por los dafios o perjuicios que su actuacion pueda causar.

En_segundo_ lugar, debe verse el enlace de los trdmites o gestiones en

procedimientos congruentes yfraéiq;iﬁéleé. Es importante no perder de vista, de

acuerdo al principio- de-legali que todo procedimiento debe tener un sustento

normado, de alli que las.normas GUé’den sustento y describan a los procedimientos

deben guardar cpnngén@la, entre ellas, esto es, debe existir un orden claro y

sincronizado -de qu'i's‘itos. tramites y plazos, tanto en cada procedimiento en io

particular, como én el enlace de los distintos procedimientos que pueden impactar a

una actividad, péra evitar confusiones o laberintos que hagan incumplible el tramite



o los procedimientos a regular. Para lograrlo es necesario conectar los plazos y los

procedimientos entre si.

Si se logra tener la visién completa de los ntc")s“y de Iasflriormas que los

sustentan, y se aplica la Ingenleria jurldtca 2 era adecuada es pos1ble integrar

los procedimientos admlnlstratlvos de tal anera que se Iogre srstematizarlos y con

ellos generar tramites mtegrad 's 0 enlazados y que con una sola gestién se

obtengan multiples resoluclones autonzacuones 0 permisos.

Esto fue lo que-se Ioéfé ;Eén el Sistema de Apertura Inmediata de Empresas

(SAINE) -en el Distrito; Federal, para lo cual se parti6 de un diégnbstico de la

normatividad existente para tener la vision de conjtjhto de Ia"'régma'cién,aplicable
para la apertura de un negocio, y se emplearon los pnnc1p 7 aju
para conectar los tramites y hacer congruentes los req isitos trémltes plazos.

procedimientos y efectos del silencio de la autoridad“ de tal rma que. con un solo

formato y en una sola gestién, se obtuvieran todos las autonzaclones necesarias a
nivel local para operar un negocio. Para esto fue necesario madificar mtiltiples leyes
y reglamentos, pero todos estos cambios se hicieron bajo las principios definidos en
la Ley de Procedimiento Administrativo, y bajo la premisa de integrar a la postre un

sistema de tramitacion simplificado y eficaz.

Pero conectar los procedimientos en un nivel de gobierno, como puede ser una
entidad federativa es apenas parte del reto a afrontar. Si consideramos los efectos

de la globalizacién, el trabajo de desregulacion y mejora normativa debe considerar
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también los tratados internaéionales y su congruencia con las normas nacionales y
locales. A nivel nactonal no ‘se debe olvidar que los tres érdenes de goblerno
(federal, estatal y mumcipal) son productores de normas y por ende de tramites y

procedimientos, para armonlzarlos se requiere de' un esfuerzo consnderable y

permanente. Ante esto Ias polltlcas publlcas orientadas a crear mejores marcos

juridicos, necesarlamenté’tendrian que sustentarse en sdlidas bases institucionales
(bases jurldlcas. organismo,s publicos y servidores publicos profesionales y

especializados) que fueran capaces de responder a estos retos.

4).- La institucionalizacion de la Desrequlacion y la Mejora Normativa.

l.a desregulacion y la mejora normativa deben encargarse a personal técnicamente
capacitado que sea capaz de tener esta visién de conjunto de la normatividad. Para
ello, la creacidn de organos especializados es fundamental. La tarea que
actualmente emprende la Comisién Federal de Mejora Regulatoria puede ser un
antecedente para considerar en el futuro la creacion de un organismo al cual se le

dote de autonomia juridica y persob‘r_lali‘dad propia para realizar esta tarea prioritaria.

La funcién reguladora del Estado es irrenunciable e indelegable, y esta
responsabilidad recae en dos de sus poderes: el Legislativo y el Ejecutivo. Asegurar
que las reglas que emiten (leyes y reglamentos) tengan un minimo de calidad,
racionalidad, congruencia y eficacia son cuestiones fundamentales para la sociedad
y para el Estado que se someten a dichas reglas. Ante esto, la tarea de apovyar y

asesorar en la_produccidon normativa y con ello asequrar esa calidad y_eficacia

juridica, debe encomendarse a un érgano que asista a ambos poderes y que incluso
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pueda_tener réplicas u homologos_en todas las entidades federativas. En efeclo,

una de las mayores debilidades a que se han enfrentado las experiencias de
desregulacion y mejora normativa en todo el mundo y sobre todo en los Estados de
caracter federal son las asimeltrias en sus avances entre los diferentes érdeh_es [¢]

niveles de gobierno. Autores como Carlos Stark (OCDE, 2001, p. 164) Obidah el

problema fundamental de la mejora normatlva enla dlsparldad entre eI desarrollo de

las nuevas normas, con Ias estruct ras or amzacuonal 's que‘se en
vigilar su produccion.y calldad.f_qomo de apllcarlas y expllc en
cuestion:

“El problema central del desarrollo Iatmoamerlcano. desde nuestra optlca )

es la dlspandad entre el camblo instltucional ye éam o organlzaclonal"’
La mayorca de Ios palses ha realizado importantes en la ) eglas‘
de juego (partlcularmente las- formales) pero no,ha,logrado cambiar al
mismo rltmo las organizaciones. Ello asu. vez, difculta la consolldactén y
profundlzaclon del' cambio lnstltuclonal ggneujando problemas que

muchas veces son atribuidos a errores de, los gobernantes.”

En México, se trata de paliar este problema con la firma de convenios de
colaboracion e impulsando la creacién de una “cultura de la mejora regulatoria * (V.
Programa de Mejora Regulatoria 2001-2006 del Gobierno de la Republica, pp. 71-
73), pero debe también crearse una base institucional.y organizacional que permita
en cada entidad contar con un 6rgano encargado de esta labor. Solo asi sera
factible que el trabajo de desregulacion y sobre de todo de mejora en la creacién

normativa sea continua y posible.
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La creamon de orgamsmos especializados en estas materlas es.un asunto cardlnal
para el disefio e |mplantaC|on de las polltlcas publtcas correspondlentes‘ En

palabras de Carlos Stark (OCDE, 2001, p. 154)' “Impllca ademés desarrollar la

institucionalidad y las organizaciones capaces | de cumpllr efectlvamente con Ia tarea
sefialada, en algunos casos creandolas y en otras modlflcando Ias exnstentes para

adecuarlas al nuevo escenario”.

La naturaleza y caracteristicas de estos 6rganos imp"ca problemas tales como su -

autonomla la fuerza legal de sus determl Ia manera en cémo

se insertan en el aparato publlco y sus relaci ' los pamculares. y sobre todo

como se prev:ene la "captura de la agencla ;0-de’ sus operadores ya sea por los

sectores 0 grupos su;etos o sus regulacmnes o por Ios mismos poderes publicos. Al

respecto Stark (idem, pp 207y 208) senala.

“Los distintos arreglos institucionales que definen la modalidad
de insercion institucional de la agencia reguladora buscan dar
respuesta a ciertas cuestiones basicas. La primera es el tema
de la legitimidad que ampara sus decisiones. La segunda se
refiere a un dilema actualmente en boga en diversos espacios
de la politica publica: discrecionalidad versus sujecion a reglas
preestablecidas. La tercera cuestion corresponde al tema de la
posible captura de la agencia reguladora, tanto por parte de las

autoridades politicas como por los propios regulados.”
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De acuerdo a las caracteristicas de nuestro marco jundlco el organlsmo que se

no dependiera de ninguno de Ios tres pode

fueran de apoyo y asesoria.eri la elaboracién de: normas que emanan tanto del

Legislativo como del Ejecutlvo. : de_més. que- existieran érganos

semejantes en las entl_dkakdé fed vas, para -desarrollar las politicas  publicas

correspondientes en los estados y los municipios.

Dentro de las tar’éé# pﬁhritéfiasﬁqueuh 6rgano de esta naturaleza tendria que
emprender serfa revisar:y propo;nervla desregulacion y la mejora normativa en
materias tales como impuestos y obliga'cio'hes ﬁscales. relaciones Iébofales. energia
eléctrica, etc. A la postre tendria que abordar la ardua labor de afmohizar las
diversas normas en sus diferentes niveles internacionales (tratados), federales,
estatales y municipales, para racionalizar y conectar los multiples tramites y
procedimientos y generar con ello certidumbre y sobre todo impulso a ia actividad

empresarial.

Dentro de la integracion y formacion de politicas de estos drganos encargados,
debe darse una importante participacion social. De esta forma, deben participar los
actores sociales interesados, pero también deben institucionalizarse mecanismos
tales como las encuestas, las consultas, la informacion de la agenda desregulatoria,

con el proposito de dar transparencia y permitir la participacion de la sociedad en la
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formulacién e implementacién de las politicas de desregulacion y mejora de la

normatividad,

Se trata de adqunrlr conclencia no sélo de la Importancla [ e la desregulacmn y de la

mejora normahva sino tamblén de crear las:bases institucionale necesarlas para

que estas lmportantes funcnones sean desarrolladas.: La:desregulacion‘que: surgié

en los anos-ochentas como una “neceslidad para complementar!los esfuerzoysv de:

privatizacion, nos llevé a recorioce que:la: produccion. normativa. es: Una:de" las

ue’ garanticen “ademas un

La naturaleza juridicc-admi e los ‘6rganos encargados de estas funciones

debe ser tal, que cuenten con:la aUIo_r)ohiié.juridica,, presupuestal y técnica

necesarias para cumplir su_encomienda.

Estas instilucion’és 'ﬁim’paéi‘afén no soélo la labor administrativa sino también la

legislativa, ya que tendrén una "concepcion polivalente, en cuanto que deberan
actuar en ambos poderes cuidando la calidad de la regulacion y sobre todo la
congruencia de tales normas. Este sera un desarrollo de nueva generacion que le
correspondera a ihéllluciones modernas y profesionales que apoyaran las

capacidades estatales, en esta delicada funcion.
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Por una parte, la ulilizacion de un método que parta de la definicion de los principios
y que utilice la ingenieria juridica, y por la otra, considerar la capacidad técnica, de
argumentacion y negociacién de los operadores, y ia base institucional que asegure
la aplicacién de esta metodologia para desarrollar esta importante funcion estatal,
constituyen algunos de los desafios de este siglo para la Administracion Publica

contemporanea.
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Capitulo V.- _Conclusridné.é: Hacia una nueva etapa en la Desregulacion y la

Mejora Norniatlvak b

La desregulacuén y |a mejora norma va Imphcan una nueva relacién entre Gobierno

y gobernadoys que gnstl 7 n nuevo pacto 0 arreglo social, el cual debe partir de

principios mé\s‘clar’os:y Juslos de relaciones de mayor confanza de actuaciones

k publféés Ieééles y. nsparentes y d mayor responsabllldad tanto del Estado como

de los partlculares

Explorar el disefio’ de - las polltlcas pubhcas para las nuevas estrategias de
desregulacién y mejora de Ias regulacvones asi como los retos de su implantacnon
son temas que conformarén la nueva agenda de la Administracién Publica y que
construiran un nuevoiEkstado_ de Derecho que renueve su »Iegltimacién a través de

una actuacion pablica moderna y eficiente.

La segunda etapé' o “generacién” de la desregulacion y la mejora normativa debe
poner ahora‘el ’Q_E'ehtyo en el fomento productivo, la certeza juridica y el bienestar
social, mas yque‘ ér:l la ’cdmpetilividad y el equilibrio de |as fuerzas del mercado. Las
nuevas eystra_tegie‘is en estas: materias deben considerar no sélo los aspectos de
"competitividad": o dé Iib’re»‘j’uegb de las fuerzas del mercado, deben ahora
incorporar nuevos elem‘errltOSk' téklre;s como el fomento a las micro, pequefas y
medianas empresas, de prombciéh’al empleo bien remunerado, de congruencia en
la creacion normativa en Ios diferentes niveles de gobierno, de rendicién de cuentas
y de responsabilidad objétiva de! Estado. Esto evidentemente involucra mas

elementos en el disefio e implantacion de estas politicas publicas, por lo que el
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esfuerzo, necesariamente,  debe 'convocar a la participacion de un grupo
muitidisciplinario de operadores que, ademas ‘generen estas politicas, con un

sélido aporte de partrcnpacuon social que respalde estos esfuerzos. La

desregulamon‘y su complemento de creaCIén de un nuevo marco normativo, es una

parte sustancual de la modernizacion’ admimstratlva. ‘

La desregulacion.y
nueva estrategla

iniciar, por dec:rlo asl una ksegunda generacnén de desregulacnon que no sdlo se

oriente ‘a Ia competltwndad y aI equillbrlo de Ias fuerzas de mercado, sino que

fomente el desarrollo economico, y el bienestar socnal.

Los beneficios de disedar: e |mplementar polltlcas publlcas que generen un

ambiente regulatorio de promocién a las empresas (y en especlal a Ias medcanas

pequenas y micro empresas) es que se reconstru:rén cadenas productlvas que

soporten la comercializacion industrial que apalanque a empresas mayores
Una estrategia de este tipo puede ayudar a conseguir los siguientes resultados :

« Baja de Precios: Por mercados mas competitivos, por una parte, y abatimiento
en los costos de proddccién al eliminar o bajar los costos de gestion, lo que
ayuda a reducir los précios.

+ Incremento en la Composicion de Capital de las Empresas : Debido a

escenarios mas competidos, ¥ a la reduccién de costos de produccion, los
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empresarios buscaran acelerarla introduccion de nuevas tecnologias en sus
procesos de produccién. -
Incremento en las fuentes de empleo Aungue se podra solicitar mano de obra

mas especnallzada podrla ser’ previsible un impacto benéfico en el crecimiento

del empleo y tamblén n su remuneraclén

Crecimlento‘economico. Sin que se pueda precisar el |mpacto especlfco dela
reforma normatlva en Mexnco hasta estos momentos, si se puede conslderar que
fue un factor determlnante para la rapida recuperacion econémica despues de la
crisis que es(allo en diciembre de 1994 (V. Reforma Regulatona en Mexico Vol.l,

OCDE, 1999, pp. 23- -25),

En el caso de los Eslados Umdos se ha estlmado que la reforma regulatorla ha

de las peqm‘éﬁays y.micro. empresas

Esta nueva etapa de'desregulacnén y mejora de la normatividad tendria efectos

sociales mas posntivos que su antecedente. cuando solo se busco la privatizacion

y el desmantela_mlenlo de los monopolios. Si se logra desarrollar una estrategia
integral que cbfnpfenda los tres niveles de gobierno (federacion, estados y

municipios) se fortalecera el crecimiento y bienestar general de la poblacion.
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Para implementar estas politicas publicas sé debe atender a la aplicacion de una
metodologia adecuada; a la creactén de mshtuc‘ones que acometan eslos retos; a
la elaboracion de una nueva agenda y a la formacnon de los servidores publicos

capaces de disefiar e implantar. estas polmcas:

~ Aplicacion :de la Métodologla para el Disefio e Implantacion de las
Politica; ‘¢vi5|jbliéas de Desregulacion y Mejora Normativa.- Se debe
construir: un nuévo y so6lido marco juridico que le dé sustento a todo-el
esfuerzé de'desregulacic')n. Para ello, con el uso de los instrumenlos.que
precisamos en el capitulo anterior, consistentes en la definicién de princféios .
y la ingenieria juridica, debe plantearse su sustento constitucional, asi é_dmb i
una nueva Ley Federal de Procedimientc Administrativo que.,:seié e'l‘f
instrumento central para fundamentar la desregulacion, y la creaclén de las‘
nuevas regulaciones. En esta norma se deben establecer Ios prmc;plos de
legalidad, de buena fe, de simplificacion, de agilidad, de afirmativa ﬁcta.«de
imposicién de obligaciones de acuerdo al riesgo de la actividad é regular, asi
como la responsabilidad objetiva del Estado. Se debe mantener y ampliar lo
relativo a las manifestaciones ‘de impacto regulatorio, aunque estos
instrumentos deben mejorarse tanto en su contenido como el procedimiento
de su revnsién. ya que es paradodjico que un mstrumento de desregulacion y
mejora normatwa se convierta en un tramite mas al interior de la

Admmuslraclén'F’ubllca. Ademas, se debe capacitar a los servidores publicos
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encargados de la produccién normativa y por ende de la elaboracién: de

estas manifestaciones. .

Lograr una base soclal es una parte importante del trabajo de desregulacuon i

Dos aspectos deben enfocarse con esta actividad. Lograr yun‘apo 0 socval y

empresarial ampllo a los p esos de me]ora enlas regulacu nes '
un verdadero mowmlento acional a, Ios tres mveles de gobierno ‘por
desarrollar amblentes normatlvo que promuevan la inverslén productlva y el

desarrollo econém!co

Para ello,. deben impulsarse acc!ones que ‘den certidumbre a los

empresarios. Deben consnderarse' acciones de regulanzacion de las
actividades productivas, de facnlldades para ponerse en orden (sobre todo
orientadas a las micro, pequenas y medianas empresas) y tener de esta
forma certeza juridica, EI realizar estas acciones a los tres niveles de
gobierno traera consecuencias benéﬁcas desde muchos puntos de vista. No
solo se les daria ceﬁéia é los'empresarios, se ampliaria la base tributaria en
multiples conceptos',y‘ admentando la captacion fiscal para los municipios,
estados y la Féderacién; se combatiria la economia informal, promoviendo el
desarrollo de las actividades comerciales e industriales; se abatiria la
corrupcidon que encuentra en la informalidad "nichos" de crecimiento y
explotacion, y se fomentaria una cultura de la legalidad y de la

responsabilidad. Estas acciones lejos de poner en entredicho la aplicacién
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del Derecho, fortalecerian la legitimidad del Estado, ya que se generaria un

gran apoyo social,

Se deben establecer mecanismos que ademas de consultar a'la poblacion

sociedad también es un elemento mduspensable para
burocraticas, los grupos de ‘interés y las resistencias“"
benefician de las normas restrictivas o amblguasvif
procedimientos y practicas discrecionales o arbitrarias. Es por ello necesarlo :
que la sociedad, los empresarios se involucren en estos asuntos. para‘
impulsar estos cambios y apoyar la implementacion de estas politicas

publicas.

Una nueva Institucionalidad para la Desregulacion y la Mejora
Normativa.- Ademas de contar con una metodologia para abordar la
desregulacion y la mejora normativa debe crearse también la base
institucional para soportar esta trascendente mision. Por ello insistimos en la
necesidad de crear un érgano publico descentralizado con personalidad

juridica y patrimonio propio que se encargue de esta funcion. Como lo
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sefialan algunos autores como Carlos Stark (OCDE, 2001, pp. 243-246) se
debe conformar una institucion encargada- de- esta trasqehgiehtﬁéifqncién

estatal y por definicién publica, que tenga claridad en su mision institucional,

con una visién sobre su futuro sus usuanos y sus servucio ' personal de

legal

un marco le permltay desarrollar

suﬂciente' v adecuado ‘que

convenlentemen(e su funclén e

En consecuencia: mi propuesta »“es : que,-se : debe" dar otra - estructura
organizacional a la unidad ad’mln}vsktr‘a:liv‘af'én:cl::argéda de los procesos de
desregulacion y mejora ho}fma‘ikti'vé.' Al féSpécio’. considero que la COFEMER
(Comisién Federal de Mejdra :Regqléforia.); como organo desconcentrado
dependiente de una Secrétérlg iahi!\jiel Central, no cuenta con la autonomia

juridica y fuerza necesaria para desarrollar estos programas a nivel nacional.

La propuesta es que se convierta en Organismo Publico Descentralizado,
dotado de personalidad juridica, patrimonio propio y autonomia técnica para
disefar e implantar las politicas necesarias en estos rubros. Con este nuevo
caracter tendra ademas la capacidad de negociar y suscribir directamente
compromisos de colaboracién, y operacion de proyectos de desregulacion y
mejora normativa tanto con instituciones académicas y empresariales, como

con las entidades y municipios del pais. Esta capacidad le dara mayor
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flexibilidad y mas margen de ejecucion de politicas, constituida como una
entidad publica, autébnoma y desckentralizada.k Su objetivo debe ser el apoyar
y desarrollar las politicas de desregulacién y mejora normativa en los
poderes legislativo y ejecutivo que son por definicion los creadores de leyes
y reglamentos, y desde donde debe partlr la Iabor de revision exhaustiva de

la normatividad .y el culdado para la construcc:én de marcos normativos

racionales, congruentes y efuc e expenenc:a nos ha demostrado que la

falta de tecmca Ia premur I: trabajd legislativo, la influencia de:los
grupos de presion y hasta el protagonismo legislativo. han ‘tenidbo

consecuencias desastrosas en la produccnén de leyes, trayendo como

consecuencia normas: poco claras que favorecen los lntereses de clertOS"

grupos o que |mponen reqwsntos o lramites excesivos o mcumpllbles

orillando a los part|culares ‘a"la ‘simulacién (economla mformal) o.ala

corrupcion. Por el!o es Indlspensable que la preocupacnén por un mejor

marco norma:tklvow:e cgntre (amblén (y de manera prmcnpal) en las labor

legislativa.

La Agenda para:la nueya etapa de la Desregulacion y la Mejora
Normativa.- Es urg_enté que_ se realice el trabajo de desregulacién y mejora
normativa en dos rﬁéterlas que practicamente han quedado intocadas y que
son la fiscal y lé lab/“orai.‘ Como se sefalé en el capitulo anterior la
tramitologia fisdéi,rébl;é;enta casi el 50% de la carga de tramites a cumplir
por los particularesy.“P(;k su parte, la desregulacién y mejora normativa en el

ambito laboral permitira modernizar esta materia que sufre sensibles rezagos
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y.ademas_esta. plagada de concepctones corporatlvas producto de una

tradncnon presndencnallsta y de pamdo hegemonlco

Aqu'i:',dqbe "-"'kpbheryse’ éspecial ateﬁciéh ala relécién laboral de los
trabajadores al servicio del Estado, con el propédsito de romper viejas
inercias, - eliminar clasificaciones obsoletas e inoperantes, privilegios
absurdos y de grupo, y dar paso a una relacion mas sana en donde se
privilegie el servicio publico y la carrera civil. El establecimiento del servicio

civil de carrera es una pieza fundamental de esta politica.

Se debe incluir en la agenda como un asunto prioritario la construcciéon de un
marco normativo que promueva a la micro, pequefia y mediana empresa.
Esto 'le dara un enfoque social a la labor de mejora regulatoria, que
segurameﬁté favorecera la creacion de empleos y la reconstruccion de

cadenas productivas.

Por otra parte, se debe establecer un Programa Nacional de Desregulacion y
Reforma Regulatoria destinado a la promocion de la micro, pequefia y
mediana empresa. La reconstruccion de cadenas productivas, en donde las
grandes empresas se apalanquen con productores menores, prestadores de
servicios eficientes y detallistas especializados, puede generar empleos bien
remunerados, y debe ser una prioridad nacional. Promover su apertura y
desarrollo es una tarea que involucra financiamiento, asesoria, capacitacion,

pero también un ambiente regulatorio que no sea restrictivo u obstaculizador.
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Establecer politicas QUe le den tratamiento integral é su promocién; y que en
el ambito normativo les facilite y abarate su apertura debe ser prlontarlo En
este sentldo Ia normatividad debe mtegrar Ios trérmtes de apertura para

hajar los costos de gestion.

Crear snstemas que con un sélo tramite en una sola ventanvlla y en un solo

de Ia mejor

plaustble que la re uccié de todo

I co junto de trémltes a una ~sola

cadena procedimental égil y eflcaz

Generar bases de datos por sector y actnvidad en los diferentes mveles de

goblerno para informar a los empresarlos sobre los trém te:

realizar para abrir u operar sus mdustriaso comerc:os_'son medidas

indispensables para transparentar Ia normauvndad Hacer una profunda

reforma de las ventanlllas y normahzar los’ formatos y requisntos son

cuestiones que lamblén deben conSIderarse como pr|or|tar|os

Facilitar la rea"zééiéh de tfémites: ya 'sea a trévés de consultas telefénicas,

oblencnon de for as: p x o mternet o mcluso realizar tramites por red
electrénlca ‘son: cuestiones que tamblén debe establecer el nuevo marco

normativo y que deben ylmplementarse en la operacion administrativa.
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El control de las actlwdades empresarlales debe también revisarse con

profundidad. Los snstemas de venﬁcacvén deben atender al riesgo de las

actividades reguladas. y se deben establecer sistemas que contemplen la

aplicacion de modelos aleatonos. uso de estadisticas de distribucion normal

y venﬁcacnones obhgat séjlof para  aquellas actividades con -riesgo

social, amblental o de salud

Es claro que para dlsenar e implementar estas innovaciones, se requcere un
lmportante proceso de formaclén profes:onal de servidores publlcos Aln
cuando no se logre establecer -el servicio civil de carrera, conve_ndrla
establecer un sistema o una red de:servidores publicos entcaljg‘ad;:)s de
estas tareas, situacion que tendria dos nivelés. Primefo uﬁ pequéﬁb grupo
de funcionarios federales adscrltos a la entldad desreguladora ‘que

capacitarian a Ios equlpos locales de

negociarian, apoyarian, asesorarlqn

cpnfprmacnon de grupos locales de

mejora normativa. Segundo,

servidores publicos profes‘io ales que:se:harian cargo directamente de las

tareas de desregulac:én bra/nérmativa en los estados y municipios,

funcnonarlos que de P f ncia se les deberia incorporar a un esquema de

carrera en cada e ,tldavd federativa.

Con esta ‘doordlna‘cién y trabajando de manera sistematica y negociada, se

buscaria-generar politicas uniformes y congruentes a nivel nacional, que
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modifiquen ‘el émbito regulatorio de las empresas de manera integral y

nacional:

Otro aspecto que se debe revnsar es el de crear un nuévo marco normatlvo

interno para Ias admimstracmnes en |os niveles federal estatal y munlmpal

Como ya hemos apuntado se-deben:eliminar.|a vtrabasVa Ia—actuamon

publica, bajo nuevosprgncnp\los,mas;ﬂ‘exl u' 50" enfoquen mas a los

procedimientos.

concepcion del

omisiones ya sean'és(a' d'olo'sé‘é 0 éulpdsés. Esta misma cultura de la

responsablhdad debe establecer una relacnén distinta entre Gobierno y
gobernados, en donde ya no eX|sta lmpunidad prepotencia o abuso de
parte de los: funcionarios, sino respons;abilidad y eficiencia en el trato a los

administrados.

Uso Intensivo de Nuevas Tecnologias.- Es importante el uso y desarrollo

de nuevas tecnologias, para difundir e.impleméntar Ia—desregulacién y la

mejora regulatoria. El disefio y uso de sis e'mas*_de ‘apoyo informatico a los

procesos de implementacion de la- mejora:normativa es fundamental. No

sélo a nivel informativo, sino también operativo, se debe hacer uso de estas

nuevas tecnologias. La consulta de tramptes  incluso realizar a traves de

red electronica gestiones debe ser un objetivo inmedlato en esta maleria. El
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acceso a bases de datos con el delalle de los requisitos formatos 'y

procedimientos debe ser: un pr:mer paso. Después debe desarrollarse la

posibilidad de ventanillas de gestlén IVIrtual' “donde Ios usua 's puedan

hacer consultas, aclaraciones solicitar servucuos § reahzar y- ‘dar

seguimiento a sus trémltes. e lncluso obtener sus resolucnones sin tener

que perder tiempo y recursos. .



Epilogo.

Dentro de Ias politicas publicas de Desregulacion y Mejo{'a Ndrmétiyg existen varios
aspectos que desearia resaltar a manera de ’cofblaﬂo de’,kest’ke; tr;abvajc"‘. Uno dé estos
asuntos es la de establecer una politica pafé fomenkfarkl‘ékapertura y el desarrollo de

las medianas, pequeias y micro empresas.

El fomento de las micro, pequefias'y medianas  empresas es una forma de darle
enfquefso'cial'_a la: desregulaciéon, toda vez que son estas empresas: las que
ocupan una mayor cantidad de mano de obra. Al darles certeza y reducir sus costos

regulaforids se fomentara su productividad y la mejora social de sus empleados.

Al respecto, lo primero que habria que ofrecer para las medianas, pequefas y micro
empresas es la certeza juridica. Para ello se tendria que establecer un programa de
regularizacion empresarial de caracter general, a través de Acuerdos o me}didas que

otorgaran las facilidades necesarias para lograr este propésito.

Estas acciones podrian plantearse no sélo en el ambito administrativo, sino tarﬁbién
fiscal, lo cual podria tener el efecto de ampliar la base tributaria. Seria conveniente
buscar con Ikés.;ay'r‘\tidades‘ federativas, qUe iﬁiplanfaran programas simitares a nivel
local y municipéj"rpérk‘a lo cual se convendria un programa nacional de apoyo a este

tipo de empresas. -

Aprovechando el programa de regularizacién se podria hacer una revisién a todos

los niveles de la normatividad que impacta a este tipo de empresas, e instrumentar
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los cambios necesarios para generar un ambiente regqlatoriq’ de fomento’y no de -

restriccion. Aplicar nuevos principios y hacer. un ‘esfuerzo-de: ingenieria juridica,

~en practlca tres estrateglas

Prlmero : eI Gob|erno declar

,negocnos que no est ban

Ias autorldades del Dlstrlto Federal y del Consejo‘Coordlnador

Empresarlal Ianzaron en 1997 un programa que permitia
callﬁc‘:arwel cumphm:ento de un negocno con todas las
regulécidnes’ Ioéales, por escrito, mediante una simple visita al
establec'imie_:rvuto correspondiente.

Tercero, la UDE (Unidad de Desregulacién Econoémica) junto

con: la SECODAM vy autoridades del Distrito Federal

desarrollaron un sistema de verificacién aleatorio, con reglas
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“ “claras de transparencia’y legalidad, para reducir:abusos en su

ejecucion”.

En relacién a los resultados de este programa la mi ma (VADCD‘E (Iderﬁ, p.p.26 y 27)

precisa :

ambicioso.

“entre 199 y

prd&éctq tambiéh buscé reducir el tamario del sector informal y
sewi_f como modelo para otros gobiernos estatales vy
muhicipales. Los resultados de esta reformas son sustanciales
en términos del marco regulatorio : cerca del 40% de los

tramites fue eliminado y 14 importantes ordenamientos (Leyes
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y 'reglamentos) fueron" revisados Ty modificados.f' Nuevos

marcos regulatonos fueron establecndos en areas crucuales

como medlo amblente‘ transporte pubhco y Ia venﬁcacnon

empresarlal Tambsen se cred un nuevo sustema de permlsos n

el Sustema de Apertura Inmedlata de mpresas el cual’le

permkltla a la mayona:vde ‘las empresas nuevas |n|c1ar
operaciones en menos'de*

los negocios todavia esta por evaluarse

Considerando la experlencva del D|str|to Federal en el:periodo: de 1995 1997 (debe

aclararse que a partlr de 1998 se abandono est -programa e»vlncluso eliminé
algunos de los avances alcanzados como el S|s ema de Apertura Inmed|ata de
Empresas "SAINE"), podna dlsenarse una. nuev polmca publlca federal que
recuperara los aciertos logrados a nlvel Iocal Estok;p“artlendo de que existe
evidencia practica, tanto para apoyarwla melodqlogné agsarrollaqa en este trabajo,

como en la estrategia que sugerimos. -

La nueva 'normati’vldad d'ebe'prerﬁiit'iri eétabl'ecer' procedimientos ordenados y

congruentes no sélo de manera horlzontal {en cada dependencia y entidad del
gobierno ya sea federal Iocal o munlctpa|), sino también vertical (a través de los
tres ambitos de gobierno). Estos procedimientos deben integrarse para establecer
sistemas de apertura u operacion, que a través de un solo tramite o gestion, ante
una sola ventanilla y en un solo plazo, le permitan a los empresarios obtener todos

los permisos, licencias © autorizaciones necesarios para abrir u operar una
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empresa. Esta integracién podria buscarse. por nivel de gobierno y por sector o

actividad empresarial.

La vigilancia y el control de la=operac1on le lasimedlanas pequenas y mlcro

funcionamiento debe orlentarse a ejerce ontroles’ obllgatorlos en donde es mayor

el riesgo y aleatorios donde éste es menor,

Las politicas de desregulacién y mejora normativa debe témblén aplicarse hacia el
interior de la Administracion Publica. En muchas ocasiones la normatividad paraliza
la accidon gubernamental, no permitiéndole operar y ejecutar con la éxpedités y

eficiencia que se requiere o que demanda la sociedad.

Sobre el particular, es indispensable revisar los marcos regulatorios Vde'los ’s‘istemas
de administracion de recurslos'f'hufhanos y de adquisicidnes," como  puntos
medulares a reorientar. E‘vlv"e,sjt,a'bl‘eélmiento de un servicio civil de cérrera en cuanto
ala administracién derecursos humanos, es una medida impostergable. Dicho
servicio civil se/déﬁe ;‘é:po:y’a‘r en principios como el mérito, la igualdad de
oportunidades, la e'valga'cién' del desempefio, la_profesionalizacion de los
servidores pl‘.lblikcosr.k ente qtros. Establecer este’ éervi;:io civil, es una vieja
aspiracion que debe consolidarse lo antes posible, ya qué en un paiys con una

democracia moderna y creible, con alternancia politica, debe.contar con una base
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solida de servidores publicos que le den continuidad y. solidez a la actuacion

publica,

Por otra parte se debe revusar Ia normatlvldad lnterna en la Admnmstractén Publica,

bajo nuevos prmcnplos que Ie permltan actuar‘con'la ﬂexlbnlldad yf t”cama ‘que se

requiere. A este reSpecto E) cultura prevaleciente es de corte ! adminlstratlwsta" con

una gran desconﬁanza hama la _actuacnon: del servidor:: piiblico,’ y c;on una

.las= normas::

orientacién que privilegia. el CUmplimiento;Con rot’:’edvimiémos

establecidos, mas que con los resultados ‘alcanzados. De esta forma, se 'p'i'emia la

ineficiencia, ya que no importan tanto los resultados o logros, coma el cumpl miento ‘

mecanico de las normas o regulaciones interna deben revisarse

muiltiples normas que regulan la adrhimstra‘cuén' ‘ nterﬁa del’ gobierno,- como' por

ejemplo las relativas a adquls:c:ones admimstractén mmoblliara yvde recursos

materiales.

En estas materias deben consagrérse'nueyoéprihclpk)é para deéérkdllar un nuevo
marco juridico administrativo, comoilosi que mericiona Carléﬁé Césér Pimenta (1k999,
p.3) tercerizaciéon (contratacion externa privada de servicios por parte del Estado
para evitar su ejecucién directa), transparencia, flexibilidad administrativa,
evaluacion de resultados, modelo de gestion descentralizado pero integrado por la
tecnologia de la informacion, no estandarizacion de reglas para la administracion
descentralizada y busca del menor precio con la mejor calidad sin obstaculos
normativos o preferencias perniciosas, incluyendo en ellas las que favorecen a los

propios proveedores o empresas del Estado.
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No debe admitirse que la existencia de las empresas'—vaincas dependa de-la
compra forzada de sus bienes o servicios, con'lo c‘ua‘l té‘do's"como cohtribuyentes
subsidiamos su ineficiencia.. Si existen  tales empresas. sus condlcnones de
operacion deben sujetarse a la situacion de mercado y sus ventas deben depender

de su capacidad para ofrecer buenos precios y mejores servictos

Solo con la construccion de un marco normatlvo mterno més agll y flexlble, se podra
tener una Administracion Publica capaz de afrontar el reto de construir un marco

regulatorio racional, congruente y eficaz a nlvel externo.

Es innegable y evidente que la funcion normatyiyv‘é’esVZUna»taréa ihdelegable y

exclusiva, que esta a cargo del Estado. La |mportancia de esta funclon es tamblen

insoslayable, si no se crean buenas normas no h'br

adecuada relacion entre la Administracién Publvca y los go

puede afectarse sensiblemente el crecumlento econémico y Ias actlvldades
productivas. La modernizacién de estos asuntos capltales es algo que ya no puede
dejarse a la . improvisacion o al azar Deben generarse politicas ptblicas
consecuentes y efi caces, asi como mstitumones encargadas de disefar estrategias,
e implementar programas y acclones para asegurar que la construccion de normas
de todo tipo (Ieyes reglamentos acuerdos. circulares etc. ), sea lo mas racional y
eficaz posible. De esto depende, en buena medida. la capacidad de gobernar y la
posibilidad de asegurar en un marco de libertades y de contrapesos institucionales

una legitimidad participativa y consensuada. Desarrollar la capacidad normativa del
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Estado es por lo tanto uno de los asuntos pendientes de la agendé publica que es
imperativo atender. En el Estado de Derecho justo y equitativo al qu aSpirémos.
esta tarea es condicion para que México crezca 'institucionélmente 1y lénga las
condiciones necesarias para competir a nivel internacional por las inﬁlérsiqne’s_ y los
financiamientos que le permitan desarrollarse, y rpn%pef Ios'c/icll(;s _;A)éf\{l:?krs'r.is_de

crisis y estancamiento.

Esta nueva etapa de la desregulacion y la mejora norm'atiyvé debe de]af su carécter

exclusivamente econdmico, o de desamculacién monopc’)lica y establecer las bases

por ende en la mejora de las condlcmnes de vnda de los trabaj dores.

La funcion de ?reérf'nqrmaé vdebeser revalorada, ya ﬁbo 'buede dejarse a la
improvisaciéﬁ oke"f&i ménoé de los grupos de interés, debe ser un asunto publico de
la maxima prioriaad que debe sustentarse en instituciones competentes y
especializadas que ademas deben generar los espacios de atencion y de

participacién social.

Quizas esto rompa en alguna medida la idea tradicional de la division de poderes y
la concepcidén de soberania absoluta y de decisidon indiscutible de los organos

legislativos, pero la posibilidad de que estos 6rganos sean apoyados o asesorados
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por instancias especializadas haria, sin lugar a dudas, mas eficiente y productiva su
labor. Estamos en un nuevo siglo que ademas es altamente demandante en cuanto
a la calidad de los bienes y servicios. Las normas no pueden sustraerse a ésta
exigencia. también deben someterse a un escrutinio que asegure desde todos los
angulos su calidad. La racionalidad, congruencia y eﬁcaqla deslaé'jndrmas soﬁ

estandares que deben cumplir para que sean positivas y legitimas:

La aportacion de este trabajo, mas alla del recuento de lasv experiencias nacionales
e internacionales que se revisan, es explorar este tema que ha sido poco tocado en
la investigacién administrativa a nivel nacional, asi COmdapumar una metodologia

para construir mejores marcos normativos.
La normatividad seguira siendo seguramente:una preocupacién fundamental del

Estado, y la forma de relacién entre el Gobierno y. Ios'goberhédos. mejorarla es por

ello un desafio de la modernidad.
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