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Capitulo 2

Estado y sociedad

“Ninguna persona fisica o moral puede ser
desconocida como interlocutor ante la
administracion pablica si funda su actuacién en
los medios legales y técnicos conducentes”.

Principios de la seguridad administrativa
del hombre y del ciudadano.

Mision del Estado frente a la sociedad

En términos axiologicos, no se ha llegado a una demostracion plena de que el
Estado deba asistir a una determinada consecucién de fines que loubiquen frente
a una misién cuasi institucional.

Frente a esta disyuntiva es necesario reconocer que, si bien el Estado en sus
fines visibles (los construidos por los proyectos subjetivos de la voluntad humana,
y las tendencias politicas de los grupos gobernantes y de los estratos sociales
dominantes) responde a condiciones histéricas dependientes de la composicion
estructural de la sociedad vy de ia coexistencia con otros estados, su caracter de
organizacion politica actuante, puede dar pauta al reconocimiento de algunos
rasgos de la misidn que hoy se plantea en tela de juicio, frente a las fuerzas
sociales emergentes y el agotamiento de sistemas de gobierno totalitarios. Segun
el propio Hermann Heller “El Estado no es posible sin la actividad,
concientemente dirigida a un fin, de ciertos hombres dentro de él. Los fines
establecidos por estos hombres actlan casualmente sobre otros hombres como
elementos motivadores de sus voluntades. La realidad del Estado, el cual ha de
ser supuesto aqui como unidad, consiste en su accion o funcién, la cual, tal como
ella es, no precisa que sea requerida como fin, ni por todos los miembros, ni
siguiera por uno solo... la funcion inmanente del Estado se distingue claramente
tanto de los fines subjetivos y misiones que le adscriben las ideologias de una
parte de sus miembros, como de cualesquiera atribuciones de sentido de
caracter trascendente que se refiera a sufundamento juridico.”® De esto se deriva

29 Heller, Hermann. Teorfa def Estado, op. cit., pag. 57.
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que es mas facil identificar las funciones politicas, sociales, y aun economicas
del Estado en un contexto histdrico vy territorial determinade que una seleccidn
de fundamentos teleoldgicos dificiles de demostrar sin ese contexto histérico.
Complementariamente a esta aseveracion, la accion objetiva del Estado es més
sencilla de verificar por métodos de analisis cientifico, sin comprometer ni
desmentir las posibles raices filosdficas que lo sustentan.

En materia filoséfica, hay dos concepciones basicas que hablan de la finalidad
o la identificacién de la razén de ser de las cosas: la primera que sehala a la
finalidad como la tendencia hacia una meta, y la segunda, que opta por
identificarla con una idea de adaptacién de las partes a un todo, sin duda estas
dos tendencias dan muestra en el primer caso de un sentido cuasi mecanico o
determinista y en el segundo, el concepto sobre un marco de relaciones hacia
la consolidacién de una estructura organica de relaciones intrinsecas entre
procesos de tipo sistémico, ambas dan idea de una finalidad-intencion, a lo cual
deberia contraponerse un sentido diferente de esos fines en términos de
finalidad-armonia, tal debiera ser el camino para identificar la mision del Estado.®

Quiza el enfoque que puede comprometer con un fin maximo la figura del
Estado, en el contexto de finalidad-armonia sefalado, sea el definido por las
ciencias juridicas, las cuales sehalan el sentido de la justicia, la solidaridad y el
bien comun, como los derroteros del Estado, en fa consecucion de un sistema
de valores morales y sociales y de normas juridicas que den razon, vigor y
fundamento filoséfico a un establecimiento. Segun los principios del analisis
juridico, el Estado asume como propias las tareas del ejercicio formal de la
autoridad vy la coercién con base en principios y definiciones emanadas de un
basamento juridico. La construccién de este sistema juridico recae
necesariamente en un érgano del Estado investido de la autoridad formal para
producir ese basamento legal (Poder legislativo). Por consiguiente, los derechos
y obligaciones del gobierno y la sociedad civil se fundan en una relacion regulada
y garantizada por la ley, de acuerdo con los fines que objetivamente proponga
el “acuerdo de voluntades” generado en el seno de la sociedad civil y
encomendado legitimamente al Estado.

En unaafirmacién que hace extensiva la caracterizacion de los fines del Estado
sostenidos por la ciencia juridica, la misién de éste frente a |la sociedad en un
sentido determinista, es configurar las condiciones materiales y las relaciones
politicas de la sociedad y frente a otros Estados, que sean propicias para
salvaguardar el interés comun y legitimo, sustentado por las normas juridicas y
por los principios de moralidad y solidaridad en la relacién del Estado y la
sociedad.

30  Wabhl, Jean. Tratado de metafisica. Ed. Fce, México: 1986. 2a. reimp., pags. 340 a 345.
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La oportunidad histdrica del Estado para consolidarse como una organizacién
enteramente democratica y apta para conducir la sociedad hacia un desarrollo
participativo y corresponsable entre las instituciones publicas, las sociales y
privadas, es hoy por hoy Unica. En la medida en que se reconozcan las fuerzas
sociales como generadoras de posibilidades de organizacion y como instancias
de consulta administrativa mas que de un simple consenso politico se estara
frente a fines mas generales y denotativos de la justicia social.

Garantias del Estado
para el desarrollo de la sociedad

Siguiendo ios planteamientos del inciso anterior, el Estado actual esta
irremisiblemente inserto en una corresponsabilidad con la sociedad civil para
propiciar condiciones de pluralidad, participacion y legitimacién conjunta frente
a otros estados.

Corresponde al gobierno, y particularmente a la administracién publica, hacer
efectivos los principios de la representacion y las formas de mayor afinidad ai
ejercicio democratico directo. La via iddnea para garantizar este nuevo campo
de relaciones es sin duda la juridica, dentro de la cual se hace indispensable
plantear los ajustes que hagan posible una desregulacién de procesos
burocratizantes, la descentralizacion y desconcentracién de materias y procesos
gubernamentales hacia otras instancias politicas, sociales y aun privadas, por
medio de mecanismos de asociacién y colaboracion, la creacion de
organizaciones mixtas de prestaciéon y gestién de servicios publicos, la
introduccién de instancias de consulta obligatoria sobre procesos
administrativos de gobierno, la garantia de una informacién permanente, veraz
y oportuna sobre la administracién publica y sus procesos, la delimitacién de
responsabilidades inmediatas e imputables por parte de la sociedad frente a
gestiones de servidores y autoridades publicas que resulten ineficientes en sus
resultados, el establecimiento de mecanismos de vigilancia y supervision directa
de obras y servicios publicos, y la obligatoriedad del legislador de convocar a
consulta publica la legislacion gue involucre materias de interés prioritario o
estratégico en la vida de un pais, entre otras posibles garantias del derecho para
la propia sociedad.

El reconocimiento de estas garantias tenderian a resumir el sistema de
medios de proteccion de los particulares frente a los actos de la administracion
en medidas preventivas mas que correctivas, como funcionan en la actualidad
al menos en México. La garantia de una gestion publica comprensible y
controlada por la propia ciudadania, lejos de violentar las formas de
representacion, las enriquecen con la inclusién de un concepto de
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corresponsabilidad y solidaridad social en la definicion y aplicacién de politicas
publicas.

Conjuntamente con la recrientacién del sistema juridico que fortalezca la
participacion de la sociedad civil en los procesos gubernativos, es necesario
adaptar al aparato administrativo para que se adecue a las férmulas de
organizacién y servicio que se requieran en este modelo. Este seria un proceso
gradual pero de alcances insospechados, sobre todo en paises con sociedades
avidas de reconocimiento en sus potencialidades.

Administracion publica y sociedad

La relacion entre el Estado y [a sociedad civil adquiere un caracter material
cuando se vincula con ésta mediante la administracion publica. Es con el aparato
publico, en sus relaciones administrativas, con el que adquiere una interlocucion
preponderante y frente a quien se plantean ias demandas materiales exigiendo
el cumplimiento de las politicas publicas que plantea el gobierno. La sociedad
adquiere una posicion de desarrollo mediante la integracion y resolucion de sus
propias fuerzas, el poder social se basa en su capacidad organizativa y de
respuesta frente a lo estrictamente particular, al interés de sus grupos y a la
preeminencia de estratos econémicamente fuertes.

Las relaciones sociales en si, estan determinadas por las relaciones entre los
individuos para si, principalmente las de caracter social y econémico, dejando
al Estado la organizacion del poder publico y la garantia de los intereses
particular y comun, mediante la aplicacion del sistema juridico, es decir, en
términos de “contrato social” la accion y previsién del gobierno para el
establecimiento de garantias sociales.

La sociedad es mas fuerte siempre que tenga una mayor capacidad de
representacion e influencia en las decisiones publicas y siempre que su
actuacion esté apegada a un sistema de legitimacion y a la normatividad que le
de razoén al propio Estado. En este contexto, de acuerdo con John Rawls, una
sociedad bien ordenada se caracteriza como “una sociedad proyectada para
incrementar el bien de sus miembros, y eficazmente regida por una concepcion
publica de justicia. Es pues una sociedad en |la que todos aceptan y saben que
los otros aceptan los mismos principios de justicia, y las instituciones sociales
basicas satisfacen y se sabe que satisfacen estos principios.”' La ponderacion
de este reconocimiento en la equidad, equilibrio y racionalidad de la justicia,
como el conjunto de principios rectores dgl Estado y de las garantias para la
sociedad, plantea también un concepto del aparato estadual, 1a presencia de un
enfoque complementario a una simple racionalidad en los estados modernos es

31 Rawls, John, Tecria de /a justicia. Ed. FCe, México: 1978, pags. 501 y 502.
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el reconocimiento del valor de la justicia. Esto conduce a la concepcion del
Estado contemporaneo como “Esfado de justicia”, descrito ya de diversas
maneras, pero que desde el punto de vista normativo es definido de manera
significativa, por el tratadista italiano Gidcomo Perticone, como el Estado de
Derecho en el cual la mera legalidad puede ser sustituida o acomparnada de
consideraciones sobre el contenido, apoyada no en los valores del individuo
aislado sino en los de |a persona asociada, los cuales pueden constituirse en un
orden basado en la saolidaridad.*

El basamento de un orden social en un contexto de solidaridad y justicia
multidireccional en la relacién Estado-administracion publica-sociedad civil,
adquiere hoy en dia un impulso vigoroso al reconocer que al interior de la propia
sociedad han surgido nuevas fuerzas de grupos no necesariamente
tradicionales, que pugnan por un reconocimiento de los rezagos y demandas
que histéricamente no han sido resueltas en favor de los nucleos sociales.

Entre los movimientos de la sociedad que muestran un replanteamiento del
papel del Estado y su actuacion a través de la administracion publica, pueden
citarse: a) El planteamiento cada vez mas frecuente de controversias publicas
o de encuentros y debates entre interiocutores de la administracion publica y de
la sociedad civil, con respecto a los fines y medios de movimientos sociales, b)
La movilizacién de fuerzas civiles en pos de movimientos pacifistas
espontaneos, ¢) La existencia de un nuevo paradigma planteado en
movimientos sociales en sociedades auto-creativas, y d) La existencia y
participacion real en procesos politicos de los llamados partidos verdes o
ecologistas,” entre otros ejemplos ™

El cambio planteado por las sociedades actuales adquieren rasgos de mayor
autonomia en sus procesos organizativos, una mayor injerencia e interes por la
cosa publica, la exigencia de la resolucion y responsabilizacion por las
externalidades producidas en la relacion Estado-sociedad civil, un nuevo
planteamiento valorativo de la democracia y sus procesos, la exigencia del
derrocamiento de viejas férmulas oligarquicas y de sometimiento social, la
reprobacion y avergonzamiento por las condiciones de pobreza de muchos

32 Citado por: Héctar Fix Zamudio. “Derecho, Constitucién y Democracia”. En: La Revista def Colegio.
México: 1989, Ed. Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Pdblica A.C., Afio 1, num 2,
diciembre de 1989, pag. 196.

33 Vid. Hegedus Zsuzsa, “Movimientos sociales y cambio social en una sociedad autocreativa: nuevas
iniciativas civiles en la arena internacional” y Eckersley, Robyn. “Politicas verdes y la nueva
clase:;egoismo o virtud? En: Vertientes de la modernizacién (perspectivas defa modernizacién politica).
México: 1990, PRI, pags. 123 a 161.

34 A este respecto podria agregarse la organizacién de la sociedad por ella misma en situaciones de
emergencia o alteracion del orden publico, como se manifesté en los sismos de 1985 en la ciudad de
México y en otro tipo de catastrofes naturales o de contingencias urbanas ocurridas en algunas partes
del pais.
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estratos sociales en multiples o en la mayoria de las naciones, entre los mas
relevantes.

“Las fuerzas sociales han construido mas canales para entendenderse entre
ellas y con el Estado. Sobre todo, ha aumentado el nimero de individuos y
organizaciones que reclaman participar en las decisiones que les conciernen,
tener control sobre ellas y ser libres en la eleccion de los organismos, agentes,
mecanismos y modalidades para tratar con el Estado sus asuntos particulares
y los asuntos publicos de la comunidad politica (municipios, Estado, Estado
nacional)... Este promisorio giro en las relaciones entre la sociedad y el Estado
bajo el signo de la pluralidad y la autonomia obviamente ha complicado el
sistema politico vy el sistema administrativo. Hoy pierde significacién y eficiencia
la otrora simplicidad del mando politico que agregaba intereses, encuadraba
conflictos, promovia la estabilidad, a través de un conjunto especifico y
escalonado de organizaciones sociales que alcanzaban naturaleza politica
gubernamental al estar incorporadas directa y subordinadamente al Estado...”
En este mismo sentido, para caracterizar las tendencias de la relacidon
Estado-administracion puablica-sociedad, Claus Offe identifica algunos de los
rasgos caracteristicos del “nuevo paradigma”® de la participacion social, entre
los cuales destacan:

Como actores: Grupos socicecondmicos que no actuan como
tales, pero que creen en las atribuciones
colectivas

Problemas: Preservacion de la paz, del ambiente, derechos

humanos, y formas de trabajo no enajenantes

Valores: Autonomia personal e identidad, como opuestos
del control centralizado

Modos de accién: a) Interna: informalidad, espontaneidad, bajo
grado de diferenciacién horizontal y vertical

b) Externa: politicas protestantes basadas en
demandas formuladas en términos negativos

35 Aguilar Villanueva, Luis. op. cff., pags. 235 y 236.

36 Tomado de Offe, Claus. "Los nuevos movimientos sociales: retos a las fronteras de las politicas
institucionales”, En: Vertientes de fa modernizacion ..., op. cif, pag. 194, figura 2 "Caracteristicas
principales del 'viejo y nuevo' paradigma en la politica”.
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Evidentemente io que mas preocupa de este panorama es |a forma de accidén
protestante mediante demandas de corte negativo sefialada en el Ultimo parrafo
del cuadro. Es cierto que la sociedad civil adquiere mayor vigor, pero en
ocasiones este desborda la propia capacidad organizativa de la administracion
publica cuando no se encuentra preparada para atender un tipo determinado de
demanda o esta frente a irrupciones emergentes no previstas en los viejos
patrones de organizacion del aparato publico.

Frente a estas tendencias se plantea aqui la existencia de un movimiento
definitorio de nuevas formas .de relacién entre la sociedad y la administracion
publica, mismos que a la fecha no han adquirido un perfil acabado, sino que
estan en pleno proceso de adecuacién. Uno de los campos en que se vislumbran
posibilidades de avance es en materia de una reorganizacion de los sistemas
burocraticos en favor de una capacidad de respuesta y atencion diligente que
gestione en forma adecuada las demandas y peticiones de la sociedad y de los
particulares. La capacidad de interlocucién se debe basar en principios de una
comunicacion bidireccional entre el Estado y la sociedad, en igualdad de sentido
e intensidad, que abone por via del didlogo el desarrollo de la autonomia y
corresponsabilidad de |a sociedad frente al propio Estado.

Institucionalidad de la administracién publica

En una consonancia directa con ia creacidn de condiciones organizativas y
de tipo juridico que den apertura a las fuerzas sociales en la conduccién del
gobierno, es preciso reconocer que la administracién publica no tiende a ser un
simple instrumento ejecutor de las voluntades de la sociedad emancipada, sino
que se debe al propio Estado y a la relacién con los demas poderes, mas aun,
el planteamiento de nuevas modalidades de organizacion de los poderes del
Estado implica reconocer otras alternativas de relacion entre el aparato
administrativo como ejecutor y otros érganos de gobierno. Esto se puede
apreciar citando como ejemplo, el modelo propuesto por el tratadista aleman W.
Stefani “Quién distingue las siguientes categorias (para la organizacion del
poder): a) division temporal, c sea, la duracién limitada y la rotacion en el ejercicio
del poder publico; b) la divisidon vertical o federativa, que se refiere a la
distribucién del poder entre la central y las regionales o locales; ¢) la division
decisoria, y d) la division social de poderes, entre ios estratos o grupos de la
sociedad.”

Frente a estas posibles manifestaciones, la administracién publica requiere
de un sentido institucional que la haga responsable no solamente de una
participacion en politicas estatales, sino en la definicién y procuracion de

37 Citado por Héctor Fix Zamudio. “Derecho, Constitucién y Democracia”, op. cit., pag. 194.



LOs DERECHOS ADMINISTRATIVOS
50 DEL HOMBRE ¥ DEL CIUDADANO

politicas publicas que garanticen una accion ejecutiva permanente con respecto
a la sociedad, y un entace de gestion y coordinacion frente a otros poderes, tal
y como puede ocurrir en el caso de sistemas federativos, con una relacién
nacicnal, regional y local. De hecho, la existencia de los planos nacional y local
hace del aparato publico un sisterna que se manifiesta en varios ordenes de
gobierno, dicho en otros terminos, en aparatos paralelos entre lo federal y las
entidades federativas y lo nacional frente a gobiernos locales en Estados
centralistas. En el caso de México se reconocen organicamente la
administracion federal (y dentro de ésta una circunscripcion territorial propia,
gjercida a través de un departamento administrativo del Distrito Federal), la
administracion estatal y la administracion municipal, todas ellas participes de las
funciones del Estado en sus respectivos campos y ambitos de competencias.

Ei sentido de la institucionalidad de la administracién publica conduce al
reconocimiento de su organizacién comprometida con las funciones y fines del
Estado, lo cual la hace dependiente de los principios de organizacién social y
legal que se legitimen para tal efecto. En cuanto a su participacion en la
conduccién de politicas estatales y de politicas publicas, es necesario resaltar
gue es la preeminencia y evidencia de una actuacién material, lo que la hace
mas visible que el legislativo o el judicial. La administracién publica adquiere un
potencial de accion comparativamente mayor que el de otros poderes. Esta es
una razoén por la cual el ejecutivo, que es el érgano responsable de la
administracién publica, adquiere una preeminencia frente a otros poderes
reconocidos en el Estado.

Esto también ha sido el antecedente para que en muchas ocasiones se
desencadenen procesos de concentracion del poder y centralizacién de
atribuciones en detrimento del equilibrio de fuerzas entre el ejecutivo, legislativo
y judicial. Es precisamente esta tendencia la que debe contrarrestarse en el
proceso de participacion social en la gestidn publica.

La funcién administrativa del Estado
y su relacién con la sociedad

El Estado concreta las politicas y decisiones gubernamentaies en actos
tangibles por medio de la administraciéon publica . Una importante funcion
administrativa del Estado se da en |la prestacion de servicios publicos y en el
gjercicio de sus atribuciones de intervencién en procesos de la vida econdmica,
asi como en la regulacion de las actividades de los particulares. Esto puede
constatarse en la atencidon y prestacion de servicios publicos en los ambitos
federal, estatal y municipal, en la organizacion del sistema fiscal, y en las
actividades propias de la planeacion que, en Meéxico, alcanzan rango
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constitucional mediante el articulo 26 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Por este sistema se pueden recoger en primera instancia las
necesidades y problemas de [a poblacion, sirviendo de contacto directo entre &l
Estado y la sociedad.*

Existen otras muchas funciones administrativas a carge del Estado en las que
el particular podria participar directamente, pero resalta en este punto una de
trascendental importancia: la reglamentacidén, que por excelencia, ejerce el
poder ejecutivo en |os ambitos de gobierno federal y estatal y por los
ayuntamientos en el ambito municipal. La reglamentacién que aqui interesa es
la de los derechos y obligaciones ciudadanas, algunos de los cuaies estan
contenidos en la Constitucién, misma que marca ias directrices generales y da
la pauta para regular la actividad de los érganos estatales y la propia actividad
de los particulares “en la medida en que la administracidn sirve a la existencia
vital, administrando trabajo, vivienda y materias primas y prestando servicios
permanentes, de los cuales el individuo depende necesariamente .”° La relacion
de ambos se localiza en una dependencia mutua y constante,

La funcion administrativa del Estado, en tanto se manifiesta de manera
material en obras y actos, en cumplimiento con el principio de Ia separacion de
poderes, ofrece bases de actuacidon compartida con los propios particulares. De
hecho este es el espacio “natural” de los derechos administrativos.

Reconsiderando los alcances del Estado y la sociedad en sus relaciones
materiales, el derecho administrativo sirve como un enlace entre el Estado y los
particulares, constituyéndose en una relacidn reciproca y actuante, que en la
actualidad cobra gran importancia por 1a nueva red de procesos dinamicos y
relaciones entre la sociedad y el propio Estado. E! Estado por su parte, debe
seguir creando medios para consultar a la sociedad y garantizar que sean
atendidas las demandas y requerimientos de la sociedad, organizando vy
disponiendo de los entes administrativos que le son propios y gque sean
pertinentes, de otra manera, 1a sociedad le seguira arrebatando por via de sus
propias fuerzas las solucicnes a gran cantidad de problemas previsibles y
solucionables por parte del sector publico.

38 La experiencia en este campo tiene que ver entre otros mecanismos con los Comités de Planeacién
del Desarrollo Estatal como drganos consuitivos para el proceso de toma de decisiones de los programas
de gobierno y la realizacion de foros de consulta directa a la sociedad para la integracién del Plan
Nacional de Desarrollo.

39 Boquera Oliver, José Maria. “Derecho administrative y socializacién”. En: Estudios Administrativos,
Espafia; 1965, Ed. Centro de Formacion y Perfeccionamiento de Funcitonarios, nim. 25, pag. 134,



Los DERECHOS ADMINISTRATIVOS
52 DEL HOMBRE Y DEL CIUDADANO

Gobierno, administracion puablica, individuo

En un sentido tedrico-practico y de acuerdo con Carlos Sierra, la sociedad se
da una organizacion para el bien comin pero, para organizarse constituye un
gobierno, el cual, originariamente, proviene del pueblo. Por tal motivo, tiene que
curnplir y sgtisfacer las necesidades planteadas por aquel, mediante directrices
y politicas.

El articulo 40 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos a la
letra dice: “Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica
representativa, democratica, federal, compuesta de estados libres y soberanos
en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una federacién...”
Bajo este precepto, se reconoce la forma de gobierno republicano, y por
extension la forma de soberania radicada en el pueblo, por analogia, ordenada
y manifiesta por parte de la sociedad.

El rasgo de Republica democrética, conduce al Estado a establecer principios
de actuacién representativa por parte de los gobernantes, y obliga al
establecimiento de un régimen juridico que ampare garantias sociales e
individuales, principalmente bajo el cuidado y responsabilidad de las autoridades
publicas. Esta premisa es la base de la relacién entre el gobierno, la
administracién pablica como medio ejecutor y los propios particulares.

Esta actuacion del gobierno, a partir de un érgano ejecutivo, se debe también
a un principio constitucional contenido en el articulo 49, donde se habla de la
divisién de poderes: “El supremo poder de la federacién se divide, para su
ejercicio, en legislativo, ejecutivo y judicial...”. Sin entrar en mayores detalles, se
dara por un hecho la preeminencia, en términos reales, del poder ejecutivo, sobre
la actuacion de los otros poderes, al menos en las relaciones que a diario
establece con amplios sectores, grupos e individuos de la sociedad.

Al centrarse en este reconocimiento y en los principios del derecho
administrativo, que son base para la organizacién de! ejecutivo, se puede
coincidir en que: “1) El ejecutivo trabaja para el momento actual, toma decisiones
y traza directrices (a futurc) y sobre la marcha; 2) El legislativo trabaja
esencialmente a futuro y el judicial funciona en su mayor parte,
retrospectivamente.”™"’

De esta manera, la actividad de la administracion publica es continuay por ello
tiene mayor responsabilidad frente a la sociedad. De aqui que la carga mas

40 Sierra Olivares, Carlos. "Presentacion”, En; Modemizacién de la administracién piblica. Reuniones
preparatorias de consufla popular para la planeacidn sobre la modernizacién de la administracién piblica.
México 1982, pri, pags. 237 y 238.

41 Pulido, Jorge. “Incorporacidén del Ombudsman a la administracién piblica federal”. En: Revista de
Administracion Piblica, México: 1979, INAP, nm. 37, p4g. 53.
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pesada del gobierno, recae sobre un aparato burocratico de accién, a cargo del
presidente de la Republica, los gobernadores y los presidentes municipales. En
virtud de la cotidianeidad del quehacer del ejecutivo y en razén de la amplitud
de materias de administracion y gestion que tiene a su cargo, en funciones
sustantivas, adjetivas y técnicas, se hace imprescindible la actuacion del
derecho administrativo con el fin de otorgar garantias, tanto a la administracion
como a los gobernados, pero sobre todo para estos ultimos.

Al tener la administracion un caracter eminentemente ejecutivo, posibilita
tener una idea general del contenido de las disposiciones juridicas relativas a la
misma, es decir la propia especializacion de sus funciones da pie a la exposicion
clara y apegada al derecho de sus limites funcionales, sus alcances y
necesidades de gestidn, el papel que juegan en cada una de ellas el particutar,
y los respaldos que encuentran en el abanico de atribuciones del Estado, y mas
aun, en la identificacion de los medios juridicos idoneos para resolver problemas
de interpretacién y aplicacién de otros derechos, por la actuacion de la propia
administracion publica.

La via reglamentaria es un elemento fundamental para concretar acciones y
especificar las leyes generales, tocando al ejecutivo y los ayuntamientos llevar
a cabo lo que la ley manda. Asi, para el cumplimiento de los fines de la
administracion, es preciso que se dicten normas abstractas, con la suficiente
generalidad y enfoque hacia la actuacion de los particulares frente a la
administracién y de ésta para con ellos.

Si se analiza mas a profundidad esta relacion se identifican tres lazos
diferentes: "1) Relacién de los individuos con la administracion como obligados;
en donde deben realizar determinados actos u omitir otros con independencia
de su voluntad, 2) Como usuarios; reciben prestaciones de la administracién y
el servicio publico, y 3) Como colaboradores; aportan ayuda voluntaria al
cumplimiento de 1as funciones administrativas.” Reafirmando este enfoque, la
colaboracion y cooperacién del gobierno y los particulares son actividades
necesarias para localizar y eliminar los posibles obstaculos que frenan y
deterioran la administracion, las politicas publicas e inclusive la imagen de los
gobernantes.

En diversas ccasicnes la administracién entra en el campo de los intereses
privados, siendo permitida esta intromision por el temor de protestar y no tener
un bienestar o gozar de un servicio en un futuro. Por esta razén, en variadas
situaciones la administracién hace caso omiso de las prohibiciones que la ley le
impone. “El intervencionismo administrativo ha creado tal marafa entre los
individuos y la administracién que resulta muy dificil deslindar sus campos,
premisa ineludible para que aqueilos puedan luchar contra esta en defensa de

42 Chanes Nieto, José. "E! ciudadano y la administracion...”, op. ¢if., pag. 35.
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sus derechos”.® En esta intrincada relacién surgen diversos problemas, y es
precisamente aqui en donde se tienen que dar soluciones benéficas para ambas
partes, lo cual requiere de una buena dosis de imaginacién, buen conocimiento
de |la materia y la habilidad y sensibilidad politica para manejar y dar soluciones
certeras. Es aqui donde cobran fundamental importancia los derechos
administrativos pues se convierten en reguladores, por parte de la sociedad, de
la actividad gubernamental del Estado.

Garantias del servicio publico

De acuerdo con German Escobar Ramirez “el servicio publico entendido como
satisfaccion de necesidades colectivas, atendidas por el Estado, ¢ bien por
personas particulares bajo el control y vigilancia del Estado, constituye el mayor
espacio dentro del area de la funcién administrativa.” De hecho una de las
principales formas de contacto directo entre la administracion pulblica y la
ciudadania la representan los servicios publicos, mismos gque son un parametro
de medicion de la sociedad para con el gobierno y sus acciones.

Uno de los modos de actuacion administrativa que tiene un aito grado de
intensidad en la intervencién de las relaciones sociales son los servicios
publicos. Por su parte, el derecho administrativo fue concebido durante mucho
tiempo, como el derecho de los servicios publicos, pues es la administracion la
que se encarga directa o indirectamente con medios propios, de satisfacer, ain
en la actualidad, gran parte de las necesidades publicas.

Recapitulando, el servicio publico tiene como finalidad satisfacer necesidades
publicas o generales en cantidad suficiente, con calidad y oportunidad, ademas
de caracteristicas genéricas como el hecho de ser constante, regular, prestarse
a todos por igual, uniforme, confiable y general.

El servicio publico no se debe valorar aisladamente, tiene que estar regulado
por el derecho publico estableciendo las condiciones para la prestacion del
servicio. Puntualizando en este rubro puede agregarse que en México los
servicios publicos se prestan en los tres ambitos de gobierno, correspondiendo
exclusivamente a la federacién algunos de ellos: acufacién de moneda, correos,
telégrafos, radiotelegrafia, la comunicacién via satélite, entre otros.

A los Estados corresponde prestar los demas servicios que no son
competencia exclusiva de la federacion y a los municipios, segun el articulo 115
constitucional, les compete la prestacion de servicios como el agua potable y
alcantarillado; alumbrado publico; limpia; mercados y centrales de abasto;

43 Boquera Oliver. cp. cif., pags. 134 y 135.
44 Escobar Ramirez, German. Principios de derechc administrativo. Ed. Solidaridad, Universidad
Auténoma de Tlaxcala, Tlax., México: 1988. Coleccion: Textos de apoyo académico, pag. 103.
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panteones, rastros; jardines; y seguridad publica y transito, ademas de otros que
les sefale la legislatura estatal, pudiendo asociarse entre varios ayuntamientos
para una mas eficaz prestacion de los mismos.

Como se puede observar, en esta materia de trascendental importancia, el
contacto entre la administracién publica y los particulares es sumamente
estrecho e interdependiente, constituyéndose en un vincuio por medio del cual
se mide el actuar administrativo con sus respectivas repercusiones.

La idea de administracion del Estado abarca tanto a las instituciones de orden
publico, como al conjunto de la actividad socioeconémica que este realiza,
“tomando en cuenta particularmente la infraestructura en formas de red
comercial y de servicios: los centros de salud, las escuelas, 1as instituciones
culturales, las instalaciones comunes, las comunicaciones, en una palabra, todo
lo que influye en el satisfacer todas las necesidades de los ciudadanos.”® Es
contrario al gobierno no sdlo la accion en perjuicio del ciudadano, sino también
la ausencia de accién en su favor, por esto, en la actualidad, se habla de una
deuda social, puesto que el papel de servicio que juega la administracion, para
satisfacer las necesidades de los administrados, debe convertirse en un factor
cada vez mas importante, en donde se cubran las lagunas que existen hasta
nuestros dias en dicho rubro.

La deuda social hace referencia, principalmente, a los mas desprotegidos y
menos agraciados en términos economicos y sociales, y a todas las demas
capas de poblacion, puesto que con el nuevo papel que el Estado ha venido
asumiendo, replegandose, en el sentido econémico, pero tratando de
consolidarse en el terreno social y politico, parece ser que su ambito de
actuacién extiende su influencia enlugar de disminuirla. El Estado requiere cubrir
necesidades nuevas y sumamente cambiantes |0 que, ademas, demanda un
aparato lo suficientemente flexible para adaptarse con oportunidad a la celeridad
vivida en la actualidad, tanto interna como externamente.

Nuevos ambitos de accién del particular:
del Estado administrador al ciudadano administrador

La creciente injerencia de ia sociedad en la funcion publica hace también que
el particular asuma un caracter de agente activo en Ia gjecucidén de acciones
normalmente reservadas o a cargo del sector puablico, principaimente aquellas
de caracter administrativo.” Sin embargo, en funcién de la apertura a la
participacion social, a la recomposiciéon de fuerzas entre gobernantes y

45 Janusz, Letowski. “Los deberes de la administracidn frente a los ciudadanos”. En: Revista de
Administracién Pablica, México: 1879, INAP, nim. 38, pag. 75.
46 A este fendmeno v nueva posicion se denomina cenvencicnalmente: “ciudadano administrador”.
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gobernados y por la creciente demanda de nuevos espacios de actuacion directa
de los nucleos comunitarios para darse a si mismos condiciones materiales de
desarrollo, se presenta una tendencia franca a la asuncién de nuevas
responsabilidades publicas por parte del ciudadano.

La extension de la vida privada hacia una colusion con la vida publica hace
de los particulares sujetos activos o pasivos de un area de influencia mixta, con
visos sociales pero con un aito contenido puiblico. Dicho en términos simples, la
esfera de aislamiento de lo privado se irrumpe con obligaciones y posiciones, a
veces no deseadas, de colaboracién directa o de responsabilidades derivadas
de mecanismos de participacion social.

En este sentido, un particular puede ser notificado de su eleccién dentro de
un consejo vecinal u organismo d? representacién comunitaria, a veces sin
haberie consultado, o bien es gerente o gestor directo de servicios de seguridad
publica que antes eran consignados en exclusiva para el poder publico. Esta
nueva posicion del particular le compromete fisica, moral y en ocasiones
patrimonialmente en el cumplimiento de esas funciones “cuasi
administrativistas”, sin tener el respaldo organico e institucional que ampara a
un servidor publico.

Podria afirmarse que este fendémeno es producto de la naturaleza misma de
procesos de liberalizacion y apertura democratica en la gestion estadual, sin
embargo debe precisarse con rigor los enclaves positivos de esta funcién
administradora del ciudadano, asi como también los riesgos de desgaste y
dilucion de la responsabilidad directa del Estado en |la cosa publica.

Lo anterior ha sido siempre punto central de la discusién sobre el caracter
egoista del interés privado y la subjetividad que reviste a titulo individual la nocién
del interés general y el bien comun. El contrato social nace como un acuerdo de
voluntades en el seno de la sociedad para erigir un sistema de representacion,
garantias y orden. Conforme esta nocién se pierda de vista en los asuntos que
el particular reclama para un ejercicio autbnomo, se esta ante un proceso de
irresponsabilidad estadual de la cosa publica, o ante la irrupcién de
interpretaciones sesgadas de la justicia en favor de intereses privados.
Consiguientemente, el Estado que permita unaimagen desvirtuada de su misién
en correspondencia a presiones de liberalizaciéon de procesos, se expone a una
desintegracion o polarizacién de su poder y soberania.

En este reconocimiento de ventajas y desventajas de otorgar un radio
ampliado de accidn al particular en los asuntos publicos, puede plantearse
pragmaticamente como ejemplo de “excesos” aquello que los analistas sociales
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han visualizado como un proceso de "Feudalizacion del establecimiento”,
tendencia que se ilustra con el juicio siguiente: “ [E! golpe de manc del poder
tecnolégico (y la irrupcién de grupos detentatarios del poder econémico en el
poder politico) ha vaciado las instituciones y ha abandonado el centro de la
estructura social]... observa Colombo, que aflade que el poder se [organiza
abiertamente fuera del area central y media del cuerpo social (y de las
instituciones publicas) dirigiéndose hacia una zona libre de tareas y
responsabilidades generales y subitamente de caracter accesorio de las
instituciones] ...Las apelaciones ya no son en términos de jerarquia o de funcién
codificada, sino de prestigio y presién efectiva” ¥

Siguiendo este ejemplo, se identifica otra caracteristica de una intervencion
extrema de los particulares en la vida publica: “En el juego de los intereses
privados que se autcadministran y logran mantener compromisos y equilibrios
reciprocos, servidos por policia privada y mercenaria, con sus propios centros
fortificados de refugio y defensa, se asiste a lo que Colombo llama una
progresiva vietnamizacién de territorios (vgr. Las casetas de vigilancia en
conjuntos residenciales).”” En esta.irrupcién de lo privado en la seguridad
publica se presenta también un fendmeno creciente de “inseguridad” de los
particulares, que se manifiesta en medidas precautorias para no salir a
determinadas horas de la noche o para no recurrir a ciertos lugares con

caracteristicas de una verdadera “tierra de nadie”.

En efecto, |la persitencia de una fuerza social desencadenada y un Estado en
repliegue franco de sus responsabilidades, tenderia hacia una feudalizacién
donde los grupos con mayor poder instaurarian un orden propio, quiza basado
en la norma, pero decididamente contrario a los principios de la unificaciéon
politica, territorial y administrativa del Estado-Nacion.*

a7 Furio Colombe, Potere, gruppi e conflitto nella societd neo-feudale. Citado por Humberto Eco en: La

astrategia de la ilusidn. Ed. Lumen, Barcelona, Espafia: 1986. Palabra en el tiempo 164, pag 94.
Un caso franco de esta apreciacién es la movilizacién contestataria de la poblacién de raza negra,
ocurrida recientemente en la ciudad de los Angeles, en los Estados Unidos de Norteamérica, ante un
juicio practicado a policias que golpearon brutalmente a un ciudadano negro, dejdndoles en plena
libertad y sin cometimiento de falta alguna. En este caso los polos de feudalizacién se dan en términos
de un manejo arbitrario de la justicia por sobre la generalidad de la ley que prohibe a la autoridad
desplantes de viclencia ante los individuos, Las agravantes de esta decisién de la corte adscrita en el
caso se catalogan desde una flagrante violacion a los derechos humanos, hasta una aproximacién
peligrosa a una interpretacion arbitraria o “sefiorial” de |a ley.

48 Ibidem, pag. 95.

49  “Un dltimo toque al cuadro de la inseguridad colectiva resulta de! heche de que como entonces, y
contrariamente a los usos establecidos por los estados liberales modemos, ya no se declara la guerra
{salve al final del conflicto, véase el caso de India y Pakistdn) y no se sabe nunca si dos paises se
encuentran en estado de beligerancia o no”. Humberto Eco, {bidem, pag. 102.

50 “De esta nuestra nueva Edad Media se ha dicho que serd una época de transicidén permanente, para
la cual habra que utilizar nuevos métodos de adaptacion; el preblema no radicara tanto en come
conservar cientificamente el pasado, sino mas bien en elaborar hipoétesis sobre la explotacion del
desorden, entrando en la légica de la conflictividad”. Humberto Eco. /bidem, pag. 112.
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Los planteamientos anteriores podrian parecer distantes al caso de México,
por lo que debe reconocerse que, en efecto, se han presentado en el concierto
de naciones desarrolladas, pero son muestra palpable de una injerencia poco
regulada dei particular en el ambito publico.

Frente a estas disyuntivas pueden sefalarse algunos principios bésicos para
delimitar el papel del ciudadano administrador:

— El Estado es responsable directo del desarrollo material de la sociedad,
los recursos publicos son el principal insumo de este desarrolio y no
pueden canjearse o distribuirse entre fos nlcleos sociales para un ejercicio
directo, sin que medie todo un sistema de regulacién y control apegado
en estricto sentido al derecho publico.

— La prestacion directa de servicios publicos no tiende a desaparecer por la
afluencia de procesos de descentralizacién, corporativizacién o
concesionamiento, por el contrario, entre mas servicios se presten
indirectamente, el Estado tiene una mayor obligacién de eficientar los que
le corresponden directamente, incluidos los de caracter administrativo.

— La carga administrativa del Estado, por densa que sea no debe ser en si
misma una justificacion de irregularidades en la gestién pudblica, ni de
ineficacia, ineficiencia o negligencia de la funcién pudblica y de los
servidores adscritos en elia.

— Los principios de participacién social que se avalen en la ley no deben
desembocar en unrepliegue de responsabilidades del Estado y un repunte
de la fuerza politica de estos nucleos, por el contrario, la autoridad debe
inducir a dicha participacion dentro de los cauces institucionales de
gestion.

— Una politica publica, por mas que haya sido definida con una amplia
participacion social, no debe permitir el uso de recursos pliblicos fuera del
control normativo del Estado, ni propiciar situaciones de irregularidad o
ambigliedad juridica en la aplicacion de los mismos.

— La personalidad juridica de los nucleos comunitarios tiende a diluirse
conforme se asignan responsabilidades directas, por lo que debe
prevenirse el efecto de "dilucion o pulverizacién” de responsabilidades.

— La responsabilidad de la prueba administrativa debe ser compartida en
partes iguales entre [a autoridad y los particulares, por lo que, en caso de
una actuacion de ellos en grupos comunitarios, debe personalizarse en
quién recae dicha carga.
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— La funcién de ciudadano promotor debe anteponerse a la de ciudadano
administrador, sobre todo en aquellos casos en que todavia el Estado sea
el responsable directo de |la dotacion de los bienes y servicics que
interesen a los ciudadanos y sus comunidades.

— Las formulas de participacién social tienden a desgastar a sus miembros
cuando no se reciclan en procesos rotatorios y democraticos en la
asuncién de cargos y responsabilidades, por o cual, debe recurrirse aellos
en obras concretas y de duracién preestablecida. En casos de prestacion
directa de servicios publicos, el Estado no debe desentenderse de ellos
cuando se presten por parte de nlcleos comunitarios, por el contrario,
debe reasumirios responsable y solidariamente, cuando se encuentren de
nueva cuenta en superavit o buen funcionamiento.

— Por cada ciudadano o nucleo comunitario con caracter de administrador,
debe haber una autoridad responsable directa y solidaria de los resultados
de [a gestion de aquellos. Ninguna autoridad puede desistirse de
responsabilidad administrativa, ya que forma parte del cuerpo activo del
Estado, que se basa en el principio de legalidad.

-— Las férmulas de autoadministracion reciben una influencia semejante a las
fuerzas del mercado, en este caso representadas por intereses politicos,
econdmicos y sociales de los propios miembros de los nucleos
participativos, por consiguiente, debe existir siempre una autoridad de
primera instancia y auténoma del grupo, que dirima los posibles conflictos
de ese proceso. En este caso siempre debe recurrirse a la autoridad local
en la materia.

— Debe tenerse presente que la objetividad del Estado fuera de sus
instituciones tiende a transformarse en subjetividad, por lo que los propios
individuos de la colectividad autoadministrada pueden ver afectados sus
intereses, colocandolos en un enfrentamiento directo con otras personas,
de ahi que deben prevenirse y erradicarse procesos feudatarios con reglas
y condiciones propias en la resolucion de intereses.

— El reconocimiento de un papel administrador en uso y favor del ciudadano
no significglina posiciéon acomodaticia ni un sistema de gobierno basado
en la desingorporacion de funciones. En este caso debe recordarse que
el poder del Estado no se delega, solamente se divide funcionalmente para
el cumplimiento de los fines Ultimos del Estado, por lo cual ninguno de los
llamados “poderes” puede desistirse de una responsabilidad publica ni
situar parte de sus funciones basicas en los particulares.

— La idea del servicio publico debe reconocerse en su exacta dimension
como un ejercicio del poder formal del Estado, en la procuracion del bien
comun y en garantia al sistema de justicia social. Ningun particular tiene
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como persona fisica 0 moral esa definicion de fines, ni los medios
materiales para lograr constituirla como propia.

El derecho publico, es la materia idonea para definir con precision las
condiciones, términos, limites y condiciones de prescripcién y caducidad
del papel del ciudadano administrador, de ahi laimportancia de reconocer
la importancia metodolégica de los derechos administrativos del hombre
y el ciudadano.

Los enunciados anteriores no tienen como propésito restar bondades a |a

intervencion del particular en la gestién publica, sino la de prevenir una
intervencion fuera de fundamento o regulacién que altere las condiciones del
servicio publico y que provoquen dafios a los intereses del propio particular.®

De lo anterior se manifiesta que la definicién de los derechos administrativos

del hombre y el ciudadano adquieren una importancia crucial para varios
propositos:

La ubicacion normativa y cuitural del gobernante y servidores piblicos en
su exacta esfera de responsabilidades bajo los principios del buen
gobierno.

La posibilidad de esperar y exigir de primera instancia un desempefio
eficaz, eficiente, diligente y con probidad de los servidores ptiblicos.

Asumir el papel de administrados en primer grado, sin desconocer bajo
gue condiciones pueden asumirse posiciones de ciudadano
administrador.

La socializacion de procesos administrativos, en cuanto al conocimiento
de su desarrollo, efectos y desenlaces, como medios de aprehensién de
la realidad administrativa del pais por parte del particutar

Evitar la discrecionalidad de los nlicleos comunitarios autoadministrados
en la disposicion de medidas, responsabilidades u obligaciones que se
distancien de la ley y comprometan a cargas administrativas a los
ciudadanos.

51

Una estimacidn del tiempo que se invierte por un ciudadanc comdn en el cumplimiento de sus
obligaciones administrativas asf lo demuestra: Si se suma el niimero de horas destinado a pagos de
servicios, gestiones por reclamaciones, aclaraciones, notificaciones, invitaciones, asuncién de cargos
de representacidn vecinal, juntas, trabajo a domicilio, elcétera, se esta frente a un consumo
insospechado de tiempo, con lo cual se afirma una carga administrativa que tiende a ser excesiva y
sobre-impuesta al tiempo libre del particular.
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Si bien los procesos de liberalizacién preconizan la no injerencia del Estado
en multiples procesos, no puede eximirsele de sus responsabilidades
administrativas. El papel del ciudadano administrador debe ser, en todo caso la
de un gestor de intereses comunitarios, digna de crédito y respeto, pero con una
caducidad adecuada que de sanidad a la esfera privada que le reclama también
atencidn.

Posiciones del ciudadano administrador

Finalmente, para tener una nocion mas apegada de estas potencialidades y
aun de las cargas a las que conlleva esta posicién del ciudadano se listan los
casos siguientes:

— En la carga de la prueba administrativa, bajo la formula de obligaciones
para la conservacion de documentos, comprobantes y recibos.

— En funcién de ia obligacion anterior, e! ciudadano se convierte en
corresponsable del “Archivo administrativo” del Estado.

— En la asuncién de cargos publicos honorarios en sistemas formales de
representacion, principalmente como delegado, Presidente de juntas
vecinales, comisarias, ayudantias, subdelegaciones, jefaturas de sector,
manzana, entre otros.

— En la comisién o encargo de funciones de autoridad auxiliar en procesos
electorales.

— Como gestor y administrador directo de servicios publicos, sistemas de
agua potable, mantenimiento de infraestructura, aseo y limpia, etcétera.

— Como vigilante en funciones de gendarmeria, auxiliando en la seguridad
publica, papel que en realidad responde a los apremios de una falta de
seguridad en su integridad fisica, moral y patrimonial, ante las deficiencias
de este servicio por parte de las autoridades,

— En la promotoria del desarrollo, como vocero de necesidades sociales y
enlace entre nlcleos comunitarios y autoridades.

— En el desempeno de cargos concejiles y comisiones pro construccion de
obras.

— Como agente autoconstructor de obras, equipamiento, e infragstructura.
— Como agente de supervisién en la aplicacion de recursos publicos.
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— Como individuo promotor de denuncias sobre causales de respon-
sabilidad del Estado.

— Como agente autoadministrado en problemas de transito y vialidad.

— Como instancia de interposicion comunitaria ante la autoridad publica,
frente a proyectos del desarrollo urbanc promovidos por particulares, o
como agente de revision y validacién del interés colectivo.

— Como vocero habilitado de comunicados emitidos por la autoridad local.

Puede resumirse que el campo de actuacion del ciudadano administrador
actualmente se orienta principaimente en la prestacién de servicios publicos y
en la gestoria de demandas con un sentido de representante.

Estas posiciones tienden a ampliarse a veces indiscriminadamente, ya que
casi todos los programas gubernamentales en la actualidad consideran a ala
participacion ciudadana para llevar a cabo obras y servicios, de manera directa
o como coadyuvantes en su realizacion.

En este apartado se planted someramente el nuevo papel del ciudadano
administrador; sin embargo, se advierte en este enfoque la necesidad de
retomarlo como objeto de analisis en trabajos posteriores, no obstante la escasez
de o que aqui se tratd, podrian establecerse limites primarios para la gestion de
este ciudadano, de tal manera que su trabajo se cina a los campos normales de
consenso (por ejemplo en la planeacion y definicidn de politicas publicas) gestion
autdonoma de servicios publicos, seguimientc de programas gubernamentales,
evaluacion social de acciones de gobierno en materia de infraestructura,
equipamiento y servicios, y otros renglones que !e conciernan o afecten
directamente como personas y colectividad. En todo caso se plantea como un
limite para la actuacion de! ciudadano administrador, los campos reservados a
la accion concreta de la administracién publica, significando esto que ningun
ciudadano puede desplazar ni en responsabilidad, ni en funciones legalmente
atribuidas, a los gobernantes.



