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Capitulo i

El Estado y el enfoque de la
modernizacién

“La seguridad administrativa representa [a
tranquilidad del hombre de contar con
gobernantes aptos y comprometidos con los
intereses del Estado, del pueblo y de los
individuos. Cualquier presuncién de una
incapacidad del gobernante, genera una revisién
y seguimiento estrecho de su desempefio, fa
seguridad implica también erradicar los malos
elementos de la gestidn publica”.

Principios de la seguridad administrativa
del hombre y del ciudadano.

Consideraciones generales

Hacer referencia a un Estado moderno, implica reconocer que en la actualidad
se ha generado un movimiento de modelos politicos y sociales a nivel
internacional y a nivel nacional, como resultado de un proceso transformador de
su organizacion interna impulsado por el incremento de las relaciones con otros
estados, bajo el influjo de un contexto econdmico con consecuencias sobre todo
de tipo politico y social.

La existencia de estados totalitarios ha quedado en desuso y es motivo de
severos cuestionamientos en el seno de organizaciones internacionales; ha
quedado también fuera de actualidad el aislamiento econdémico e ideoldgico que
venian conservando los paises del llamado blogue socialista, dando lugar a una
recomposicion de sus relaciones politicas, econdmicas y sociales, que los
aproxima a nuevos derroteros, todavia indefinidos en la integracién de un perfil
confederativo y nacional. Han quedado también fuera de consenso y legitimidad
aquellas naciones que, en aras de una dominacién oligarquica, mantienen un
Estado clientelista y comprometido con los intereses de las élites potentadas;
los procesos sociales mas recientes asi lo han demostrado, por lo que se juzga
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como real un replanteamiento de las relaciones entre el Estado y la sociedad
civil.

Ese replanteamiento de fuerzas e intereses tiene su centro en las relaciones
entre las instituciones publicas y los particulares, principaimente por el papel
otorgado a éstos, ya que la sociedad ha ganado terrenc con su participacion y
corresponsabilidad para definir una nueva recomposicion estadual. Las
tendencias de esta apertura hacia la sociedad civil, como uno de los rasgos
evidentes y necesarios de esta ordenacion del Estado, son motivo de un analisis
que conduce hacia la definicibn de los derechos de los particulares para
mantener seguridad juridica, econdmica y social frente a los actos de gobierno,
es decir, sus derechos administrativos; tal es el cometido del presente trabajo.

Estado y administracién publica

La dimensidn, propésitos y la misiébn misma del Estado implican multiples
variables y condiciones de comprension filoséfica. La determinacion de sus fines
va mas alla de una simple relacidén del Estado con el poder, o de un agnosticismo
que niega la objetividad de unos fines que estan coludidos irremediablemente
con la subjetividad humana, esto aparece nitidamente en la observacién de
Hermann Heller cuando afirma gue la funcidn del Estado consiste en “..la
organizacion y actuacién auténomas de la cooperacion social-territorial, fundada
en la necesidad histérica de un status vivendi comun que armonice todas las
oposiciones de intereses dentro de una zona geogréfica, la cual, en tanto no
exista un Estado mundial, aparece delimitada por otros grupos territoriales de
dominacion de naturaleza semejante.”’ Esta cooperacion social territorial se liga
ai ejercicio de un poder politico que es conducido por el Estado, desarrollandose
mediante un proceso de gobierno que orienta el poder politico hacia formas
reconocidas desde el punto de vista juridico. Esta orientacion, sin duda, no es
automatica ni unidireccional, sinc que se liga también con una funcién social que
atiende las demandas de la poblacién y sus instituciones en una tarea constante
para la justificacion del papel del Estado y la legitimacion por via de |la moralidad
de su sistema normativo.®

Por consiguiente, los fines del Estado se relacionan subjetivamente con los
fines de los individuos y se orientan positivamente en el ejercicio de un poder
estatal mixto, entre lo politico y lo social, de tal forma que se erige en un garante
de la conciliacidén de intereses, es decir, de la cooperacion social territorial, en
ios términos de Heller.

1 Heller, Hermann. ‘Teoria del estado”. En: La Revista del/ Colegio. México: 1990, Ed. Colegio Nacionai
de Ciencias Politicas y Administracién Pablica, Afio 1, nam 3, julio de 1980, pag. 59.
2 Heller, Hermann. /bidem, pags. 53 a 74.
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Este compromiso hace que el gobierno, como responsable del ejercicio de la
autoridad del Estado y como constituyente del sistema normativo que garantiza
el Estado de Derecho, sea el portador o mandatario de la férmula soberania-
supremacia del Estado, frente a otras organizaciones politicas.

Segun el régimen de organizacion de! Estado, en gobiernos democraticos y
autocraticos, ésta parte de abajo hacia arriba o de arriba hacia abajo, segun
quien detente formalmente la soberania: el pueblo o el gobernante. La
alternancia de estas formas de gobierno en el devenir histérico ha sido constante
y ha generado espacios intermedios y de transicién que, en la actualidad, cobran
una posibilidad real de replantear en favor de regimenes democraticos las
tendencias de la mayocr parte de los Estados en el mundo.

De esta manera, el Estado democratico encuentra su punto de referencia en
la garantia del interés social, como lo describen los juristas, al sefialar como fin
del Estado la “busqueda del bien comun”, no en un sentido eufemistico, sino
como un auténtico rasgo de la moralidad de esa organizacion politica en el
reconocimiento de su compromiso global de conciliar y procurar los conflictos
de intereses individuales, esgrimiendo un interés Unico y legitimo que oriente la
accién estadual.

Dentro del Estado Democratico de Derecho, que amalgama las condiciones
de la cooperacion social territorial y conduce, legalmente, el ejercicio del poder
politico del Estado frente al poder de |la sociedad y viceversa, se reconocen,
desde un punto de vista técnico o de organizacion de este componente, tres
funciones basicas del gobierno: la legislativa, la ejecutiva y la judicial.

Por afinidad a su caracter material, creador de condiciones concretas o de
ejecucidn de las disposiciones del orden juridico y del gjercicio de los recursos
publicos, en el cumplimiento de las obras del Estado, corresponde al ejecutivo
la organizacion del aparato publico con el cual se instrumentan las acciones de
gobierno en un enface material con |la sociedad.

Por extensidn, la administracion publica es el principal elemento o nlcleo que
aglutina al aparato publico, y es el principal instrumento del gobierno para el
cumplimiento de los fines del Estado. Sin embargo, en atencién a las
puntualizaciones del Derecho Administrativo,’ los poderes iegislativo y judicial
en sus formas de relacién directa con la sociedad y en la organizacion de sus
recursos técnicos, atienden tambien campos administrativos que, por afinidad,
pueden relacionarse con un tipo especifico de administraciéon publica como lo
es la administracion de [a justicia y la administracion de los procesos legislativos.
En esencia, se puede apreciar a la administracion publica como el "brazo
secular”, o la organizacién que hace posible la concrecién de actos
gubernamentaies.

3 Ver Fraga, Gabino. Derecho administrativo. Ed. Porria, México: 1977, 17a. edicién, pags. 13 a 20.
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Desde un punto de vista estrictamente técnico, la administracion publica no
seria otra cosa que un conjunto de érganos especializados con atribuciones
legales para ejercer las competencias del poder ejecutivo. En este mismo
sentido, y segun Hermann Heller, sélo son actividades politicas el gobiemo y la
legislacion, no asi la administracién ni la justicia, en tanto la actividad politica es
aquella que corresponde a la orientacién y ejercicio del poder estatal. De lo
anterior se deduce que la administracion publica, en general, atiende politicas
de indole publica, basadas en el espectro normativo que le corresponde a cada
uno de sus organcs y soélo ejerce politicas estatales cuando se refieren
directamente a funciones de gobierno, como seria la representacién nacional
frente a otros estados. Esta definicidn permite amalgamar el término de un tipo
de politicas puiblicas, que emergen de requerimientos sociales, y que estan en
las posibilidades y competencias de! Estado para ejecutarlas, con un rasgo
peculiar que las diferencia de otras politicas: su concepcion, concertacion y aun
negociacioén directa con la sociedad. De ahi que lo publico de estas politicas se
ampare de la intervencién del Estado, pero también en la corresponsabilidad
social, como labor politica y administrativa de todos.

Esta apreciacién adquiere singular importancia cuando se ejercen funciones
puramente materiales o administrativas en areas de obras, servicios y gestion
de recursos publicos, que son algunos de los ambitos por excelencia donde se
presentan relaciones directas entre el Estado y la sociedad civil en el ambito de
relaciones paralelas: administracién publica-particular.

Todo cambic en la orientacion del poder estatal y de los procesos de
legitimacién son instrumentados necesariamente por medio de la administracién
publica, pero ésta en si, es también uno de los factores determinantes para que
dicho proceso se efectué, es decir, es también sujeto y objeto de transformacion,
por lo que su dinamica organizativa va muy ligada a los actos de gobierno. En
una visién extensa la administracion publica juega un doble papel: por una parte
es un elemento subordinado del sistema politico, y por la otra, tiende hacia una
posicion independiente, capaz de acelerar procesos de legitimacion del sistema
politico mismo.* Complementariamente a esta idea “Si consideramos a la
administracion publica, como deberiamos, interesada en las actividades
administrativas del gobierno, es claro...que no puede restringirsele a una sola
de las ramas, es decir, la ejecutiva, no obstante que sea ahi donde |a actividad
administrativa estd concentrada mas densamente y, se podria agregar, de
manera importante. Obviamente las ramas legislativa y judicial tienen
importantes necesidades administrativas para las que la administracién publica

4 Parde, Maria del Carmen. “La modernizacién administrativa en México". En: La Revista del Colegio.
México: 1990, Ed. Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica A.C., Afio 1, nim 3,
julio de 1990, pag. 211.
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debe estar preparada a hacer frente.”” Lo anterior aporta un enfoque que resalta

la importancia y la liga de la administracion publica frente a la composicion y los
eventuales cambios del Estado.

Como agente de transformacion del Estado, la administracion publica ha
incursionado a lo largo de Ia historia, en distintos papeles protagénicos para la
orientacion de fuerzas estatales y sociales, en la formacion de cuadros
burocraticos, en la coexistencia de sistemas de economia mixta, en la
instrumentacion de procesos planificadores y en la conduccién de acciones
sociales y de tipo asistencial, entre otros rubros.

Como agente de accion y respuesta del Estado a las necesidades de la
sociedad y los particulares, la administracion publica ha gestionado recursos y
aportado infraestructura en obras y servicios publicos, e incluso, ha propiciado,
en ocasiones, relaciones de dependencia y tutelaje con respecto a la vida de la
esfera privada.

Consiguientemente, con los elementos que de manera sumaria se han
senalado, puede afirmarse que el principal instrumento de gobierno en su
relacién con la vida social y privada y con las instituciones de estos ambitos, es
la propia administracién publica.

En virtud de lo anterior, las relaciones que se generen entre ella y los
particulares y sus medios de organizacion deben perfilarse en un conjunto de
derechos y obligaciones al cual, desde este punto del trabajo, se reconoceran
como derechos administrativos.

Tendencias de la modernizacién y reforma del Estado

Ef concepto de modernizacién

Para reconocer los rasgos genéricos y metodolégicos en que se sustenta la
“modernizacion” con respecto al Estado, se recurre a una revision de conceptos
desde el punto de vista etimolégico en las implicaciones de lo moderno, y desde
la perspectiva de la ciencia politica, con relacién a las tendencias estructurales
e ideologicas que involucran al Estado y los elementos de su gobierno. En este
apartado se hara referencia directa al caso de México.

Para distinguir los alcances de la modernizacién con respecto al Estado,
particularmente en su relacion con la sociedad civil, es preciso citar su definicién
primaria, misma que remite de manera directa al término: Moderno.

5 Gladden E.N. "La administracién publica y la historia”. En; Revista de Administracién Piblica. México:
1881, INAP, nUm. 45, pag.13.
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La palabra moderno como concepto proviene del latin “modernus, y éste de
modo, poco ha.. adj. Que existe desde hace poco tiempo”,* por lo que su
connotacién indica una polaridad entre lo antiguo y lo presente, entre lo pasado
y lo reciente, entre lo viejo o gastado y lo nuevo; implica también una
contraposicion a lo clasico y/o conservador y una caracterizacién de costumbres
sociales pasadas y costumbres actuales. En una definicion lineal, amparandose
en el concepto primigenio de lo moderno, modernizacién significaria
simplemente “dar forma o aspecto moderno a cosas antiguas”.’

De lo anterior se sigue que, como premisa y acepcion mas elemental, se
relaciona lo moderno con lo actual, sin embargo lo actual no es siempre lo mas
avanzado, véase por ejemplo un gobierno dictatorial frente a otro de corte
democratico enla medida que ambos pueden actuar en el presente, oun sistema
de organizacion antiquisima como es la familia, que brinda condiciones de
cohesion social cuasi celulares al Estado. Lo anterior conduce a deslindar lo
actual de lo moderno en términos cronoldgicos y aun semanticos.

En este orden de ideas, debe reconocerse que también algo actual puede ser
moderno si reune otras condiciones que lo distingan como un proceso evolutivo
donde exista mejoria en las tendencias de su actuacion y una utilizacion de la
ciencia y la tecnologia para su mejor control.

En consecuencia, la modernizacion representa un proceso de adaptacion e
innovacion de un sujeto, preferentemente ya consolidado en su misién, frente a
las condiciones cambiantes del entorno; adaptacién, en la medida que pueda
hacer acopio de (tiles para mantenerle o preservarle en el tiempo y el espacio,
e innovacién, para que esa permanencia se efectue con las mejores ventajas
organicas y funcionales para el sujeto mismo, por lo anterior, la modernizacién
significa también, ademas de la ruptura con modelos de alguna manera
obsoletos, el uso, aprovechamiento y desarrollo de medios que el propio ingenio
plantea como mecanismos de control y adaptacién evolutiva.

Al incorporar otros elementos para definir a la modernizacién se tiene que
ampliarla acepcion delo actual, nuevo o reciente, dejando de lado la polarizacién
entre lo antiguo y lo presente y reconociendo de ello solamente sus aportaciones
para el andlisis.

Dicho en otros términos, lo pasado se contrapone a lo moderno solamente
para caracterizar lo segundo en sus cambios sustanciales o cualitativos. Esta
afirmacion se efectta al reconocer que ta modernizacion proviene no solamente
de una ruptura con “viejos moldes”, sino que, en términos de experiencia y
evolucion ha abrevado de los mismos para su actual definicién.

6 Real Academia de la Lengua Espanola. Diccionario de la Lengua Esparniofa. Ed. ESPASA-CALPE, Madrid:
1870, 19a. edicidén, pag. 885,
7 ibidem:.
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Si esta aseveracion se traslada al campo de los principios de la evolucion, se
tiene que todo ser proviene de un antecedente al cual, a partir de sus
caracteristicas primarias, supera consolidando nuevas caracteristicas y aun otras
de caracter secundario que le permiten una mejor subsistencia y un dominio mas
sehalado frente a ofros seres. Consecuentemente, la modernizacion significa
también un proceso evolutivo que no desecha metodologicamente la totalidad
del pasado, sino que se cimienta en el.

En esta revisién del término, cabria también reconocer que 1o nuevo, actual y
prospectivo, no significan necesariamente una modernizacién, ya que algo
creado recientemente pudo no haber correspondido a sus fines originales,
entrando en una obsolescencia precoz o en inadaptabilidades diversas. También
lo actual puede no tipificarse como moderno cuando en lugar de avances
evolutivos que mejoren la adaptabilidad y superacion de un sujeto, lo mantengan
en condiciones estacionarias de mera subsistencia y un lento abarrotamiento de
variables que impulsaran su decadencia. Asimismo, el esfuerzo prospectivo no
siempre garantiza resultados con rasgos de modernidad ya que es sumamente
dificil controlar plenamente situaciones futuras a partir de premisas del presente;
el desarrollo de escenarios implica también cierta evolucién de fenémenos que
se concatenan haciendo mas compleja la vision a futuro.

Como puede observarse en esta primer aproximacion, son multiples las
consideraciones que deben dilucidarse para arribar a un concepto aceptabie de
la modernizacién, ligado a una filosofia y un positivismo innovador que coadyuve
a un proceso evolutivo sustancial & irreversible sustentado en bases nitidamente
modernas. Por lo anterior, su aplicacion, sobre todo en el caso de las relaciones
entre el Estado vy la sociedad civil, deberia parcializarse en obsequio al analisis
metodolégico, de acuerdo con las condicionantes que determine el objeto y
sujeto en que recae la modernizacion, es decir, para cada espacio aplicativo, lo
moderno tendré distintos rasgos denotativos de referencia.

No cabe una estandarizacion de lo moderno, salvo en el reconocimiento de
algunas premisas béasicas que, en un intento de sintesis, se enumeran a
continuacion:

— El reconocimiento de una necesidad de cambio, adaptacién, innovacion
y superacion de las condiciones anacronicas que viva un sujeto, y le
signifiquen riesgos de subsistencia, liderazgo, permanencia, o deterioro y
que atenten contra sus principios vitales.

— La racionalizacién de procesos, a partir de una concatenacién entre
experiencias pasadas, que hayan sido y sean todavia funcionales y
adecuadas a los fines presentes, con condiciones nuevas o actuales que
representen un movimiento evolutivo.
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— La incorporacién de medios determinados por el ingenio que faciliten la
realizacion de procesos en una dinamica consistente para sus fines.

-— La construccién de modelos de organizacion capaces de una adaptacion
y autorregulacién en el presente y una disposicion y capacidad de
adecuaciones futuras.

— LabuUsqueda constante y la aplicacién de medios cientificos y técnicos que
favorezcan la comprension, y control de fendmenos en condiciones
favorables para el sujeto que pretende una modernizacion.

— Una congruencia entre fines y medios que impida, en aras de una
modernizacion, ia pérdida de objetivos primarios.

— La referencia a cuestiones o actos realizables, asignables en su cum-
plimiento a algun sujeto y verificables en el tiempo y el espacio.

— La preferencia por una sencillez en la verificacion y evolucion de los
fendmenos que interesen al sujeto promotor de la modernizacion.

— Labulsqueda de maximos de racionalidad en la promocién y control de un
fenémeno.

Aplicadas estas condiciones a las relaciones que se delinean como posibles
entre el Estado y la sociedad civil, y mas concretamente, entre la administracion
publica y los particulares, se reconoce que la modernizacién implicaria un
replanteamiento de la participacion del individuo en los procesos
gubernamentales frente al agotamiento del milagro mexicano que han marcado
un debilitamiento en la legitimacion de gobiernos con vicios de poder; el
reconocimiento de una necesidad de cambio en las relaciones directas entre la
burocracia y el usuario de los servicios publicos bajo sistemas de racionalidad y
simplificacion; 1a aplicacién de tecnologia e innovaciones que faciliten la
modernizacidn del servicio publico; y el planteamiento de férmulas de
organizaccion para que el particular acceda directamente a informacién y gestion
automatica de demandas y requerimientos, gestionados con procedimientos
eficientes y desburocratizados, entre otras posibilidades.

La mencidn de estas condiciones permiten también reconocer los alcances
de la modernizacion, evitando con ello sefalamientos indiscriminados sobre
posibles acciones de caracter modernizador. En virtud de esta prevencion es
pertinente identificar convencionalmente, cuando no se presenta, o no existe un
paso evolutivo hacia una modernizacion. Siguiendo las premisas bésicas para la
modernizacidn, es necesario identificar también las variables que podrian actuar
negativamente al concretarlas, por lo cual la accion modernizadora no se
consclida:
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— Si aun teniendo por premisa una actualidad e innovacion que enriquezca
la gestioén de un sujeto, los propoésitos modernizadores no se basan en
cambios evidentes y materializables, o que no signifiquen un acopio de
recursos metodoldgicos suficientes y medios cientificos y tecnoldgicos
evolucionados, o al menos adaptados, en un cien por ciento a los
propositos originales del sujeto. En términos de la relacion administracion
pUblica-particular, esto se presentaria si no se materializa un cambio
efectivo en los sistemas administrativos y en las actitudes de los servidores
publicos que marquen una real innovacion en laimagen y servicio, es decir,
gue no se queden en una simple declaratoria o intencién de cambio,

— Si los medios aplicados a una actividad innovadora atentan contra los
objetivos y la mision primaria del sujeto, provocando una exclusion de fines
por medios, y se incurre en una distorsion de la funcionalidad por la
funcionalidad misma, o en un sentido andlogo se traduzca en la pérdida
de rumbos en la conduccidn de la organizacién y funciones del sujeto. Las
funciones de la administracién publica no pueden descentralizarse
indiscriminadamente hacia la sociedad® ni la administracion debe arrebatar
funciones que le competen a ésta, los fines del gobierno se relacionan con
la creacion de las condiciones necesarias para el desenvolvimiento de la
sociedad, no de la atencion directa de ias actividades de los particulares.

— Cuando los medios designados por el ingenio representen riesgos que
coloquen al sujeto y su organizacion en situaciones peligrosas en su propia
subsistencia, aun y cuando estos pudieran representar tedricamente altos
beneficios. Dicho en otros términos el avance mediante el ensayo y error,
debe reducirse al maximo en la aplicacion de medios cientificos y
tecnolégicos, sobre todo tratandose de ciclos vitales del sujeto que
promueva la modernizacidn, como podria ser la organizacion de celulas
sociales participativas que se promovieran sin garantizar una permanencia
y un programa de frabajo consistente.

— Cuando |la concatenacion del pasado con el presente niegue los aspectos
funcionales o Utiles procedentes de los antecedentes del sujeto, y se
pretenda una modernizacién con fa aplicacién univoca de elementos
actuales. Es decir, la negacién de sistemas de participacion social que
hayan funcionado adecuadamente en distintas épocas, como es el caso
de los clubes de servicios.

En atencién a estos limites es necesario reconocer los esquemas basicos de la transicién moderna del
Estado administrador, hacia el ciudadane administrador, mismos gque se abordan en el capitulo 2 de
este mismo trabajo.
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-—— Cuando en un sistema solamente se procura la innovacién y actualizacién
de alguno o varios de sus elementos en forma aislada y no se comprometa
la totalidad de sus componentes. De lo cual se deduce que la
recomposicion de alternativas de enlace con los particulares, deben
propiciarse en todos los campos de la administracion pablica para que se
consolide una verdadera tendencia modernizadora en ese ambito.

Las anteriores son premisas generales de la modernizacion, por lo que es
conveniente referirse a su connotacion politica. Los antecedentes de! término
modernizacion en el campo del Estado se aprecian notablemente al sefialarse
como una categoria histérica, portadora de experiencia y enriquecida con otras
categorias como el progreso, la revolucion y la secularizacién® “la palabra
modernidad encierra en su sentido y en su uso la presencia de contextos
culturales precisos, por los que incluso llega a experimentar transformaciones
semanticas importantes.”"”

Reforma del Estado y modernizacion

Una de las cuestiones mas debatidas en el campo de las ciencias sociales, ha
sido el tema de la reforma del Estado. Si bien el Estado ha dado |uz para el
desarrollo de diversas disciplinas cientificas, es también una organizacion
dinamica con antecedentes pasados y actuales de multiples transformaciones
que afectan directamente a toda la humanidad, esta doble faceta del Estado
como instancia de andlisis y como instancia de vida politica y social, determina
que tode cambic en su organizacién, funciones y aun en sus objetivos es motivo
de alteracion del orden socio-politico local e internacional y del pensamiento
politico mismo, sobre todo si los cambios se dan en el seno de las naciones
dominantes y se imponen como cauces de conducta en ofros estados.

Hablar de una reforma es hacer referencia a un conjunto de adecuaciones,
modificaciones, simplificaciones, supresiones y otros cambios que conducen a
una readaptacion, esta idea supera la de una simple adopcién de medidas
correctivas como también se ha tipificado una reforma, ella misma adquiere
inmensas proporciones cuando se aplica a una organizacion de por si compleja
como el Estado.

Si una reforma significa también reconsiderar, revitalizar, reorganizar,
redistribuir y reordenar, no siempre tiene como propdsito una transformacion

9 Farfan, Rafael. “Modernidad, democracia (crisis del) sistema politico”, En: Revista Socinldgica. México:
1989. UNAM, sep-dic de 1989, nim. 11, pag. 117.
10 Ibidem.
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radical, de ahi sus diferencias con otros conceptos de cambio. Para muchos
estudiosos iareforma es un esfuerzo de adaptacion evolutiva, pero para otros es
sindrome de persistencia, permanencia y busqueda de regeneracién, de esto se
deriva que, en el ala critica se condensen las demostraciones sobre los petjuicios
de una reforma aplicada al Estado, sobre todo si éste da muestras de un
distanciamiento entre sus fines, en una sobreposicién de sus medios y una
persistencia de un interés politico particularista de las élites dominantes.

La revision que aqui se efectia de la reforma del Estado no tiene las
pretensiones de un examen exahustivo, es una visidn coyuntural que rescata los
indicios de los cambios y adecuaciones de esta organizacion politica,
reconociéndolos positivamente en sus alcances e influencia dentro del propio
Estado mexicano.

Para precisar los alcances de la reforma del Estado y su influencia en México
es necesario recomponer una definicién que, aun con el riesgo de
reduccionismo, sirva para identificar sus elementos centrales,

Segun Michael Crozier, un paso necesario hacia un cambio sensible en las
formas de ordenar el poder del Estado es la busqueda de una capacidad de
aprendizaje social que ayude al replanteamiento de patrones del
comportamiento politico, se trata de “un Estado modesto, respetucso de los
ciudadanos al servicio de los cuales acepta obrar, supone, en efecto, una politica
modesta que no pretenda cambiar la vida, ni fundar de nuevo la sociedad”"’, el
propio autor reconoce que para el cumplimiento de este fin se requiere un magno
esfuerzo, el cual debe promoverse en el seno de la propia sociedad desechando
modelos absolutos y optando por una cultura de la democracia. Esa misma
cultura implicaria una vertiente interactiva que modele una nueva forma de
relacién Estado-sociedad y de! servidor publico con respecto al particular.

Lo evidente de este planteamiento es una preocupacién por vincular al niicleo
social a la responsabilidad de direccion del Estado, sobre todo en sus procesos
politicos; si bien se acusa un papel significativo a nivel de conciencias
individuales, se da una via sumamente importante para la resolucidn de la crisis
mundial, a partir de una revitalizacion de valores, filosofias y principios que
conduzcan a una moral renovada o al menos capaz de dirimir contradicciones
haciendo una combinacion del beneficio social v la corresponsabilidad de la
sociedad en politicas publicas.

Actuaimente, se aprecian en forma marcada, indicios de una reforma real y
presente, donde se registra un sensible cambio en la relacién Estado-sociedad
en muchas naciones, mismo que se reconoce principalmente por dos tendencias
directrices de ese fendmeno: por una parte la recuperacién de un pensamiento

11 Crozier, Michael. "¢Hacia donde debe dirigirse hoy fa politica”. En: Angeles, Luis {coord.). Reforma del
Estado: las mzones y Jos argumentos. PRI, México: 1990, pag. 25.
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liberal renovado {neoliberal para algunos) y el agotamiento de modelos estatistas
que han atribuido al Estado la mayoria de ios elementos conductores de los
procesos sociales y econdmicos, tales como la acumulacion y distribucion de
riqueza y el desarrollo “social” y particular de los individuos.

Los rasgos distintivos de ambas tendencias son entre otros los siguientes:

Primer tendencia (neoliberalismo)

— El reconocimiento de la libertad del individuo como Unica posibilidad real

de desarrolio social y de eleccion sobre sus destinos tanto particulares
como colectivos. Esta idea de libertad enarbola como ambitos naturales
en su aplicacion las libertades econdmica y politica, sin una presién o
manipulacion estatizante pero con un control en los efectos de las llamadas
“externalidades”, reconocidas como el posible efecto positivo o negativo,
de beneficio o de perjuicio e, incluso, como una superposicion de intereses
generadas por la libre afluencia de actividades econémicas y sociales de
los individuos'™.

La erradicacién de paternalismos en la accién del Estado a cambio de una
“cooperacion social” combinada con los principios basicos del liberalismo:
Igualdad ante la ley, ausencia de privilegios, respeto a los derechos
individuales, responsabilidad individual, respeto a las minorias y libertad
de concurrencia en el mercado.” y una socializacion en el sentido de una
activa participacion de la sociedad en tatoma de decisiones tanto individual
como de organizaciones colectivas.

Un papel del Estado caracterizado por el ejercicio de la coercion con base
en el derecho, y la procuracion de la paz social fundamentada en el respeto
y la autodeterminacion de los pueblos, una recomposicién de las
relaciones entre los 6rganos ejecutivo, legisiativo y judicial que representan
el poder del Estado, la garantia de minimos de bienestar de todos los
individuos, y un replanteamiento fiscal que de sanidad a las finanzas
publicas.™

La necesidad de reconocer la influencia que ejerce a nivel nacional la
economia mundial, misma que, en una composicion de fuerzas que
favorecen a paises desarrollados, significa para el conjunto de Estados su
insercion al concierto internacional, por lo que se agotan los modelos de
economia aislada o el predominio de proteccionismos localistas del
Estado. Frente a esta tendencia se requiere un proceso de reforma en los

12

13
14

“Reflexiones sobre el necliberalismo”. Gémez, Emetrio. En: Angeles, Luis (coord.). Reforma del estado:

las razones y los argumentos. op. cit. pag. 51.
Tomado del esquema de Donald Stewart Jr. “Que es liberalismo”. Ibid. pag. 30

ibidem, pags. 31 a 40.
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alcances y dimensiones de la mision del Estado frente a los imperativos
de adaptacion y subsistencia en la comunidad mundial.

— Los efectos de la tendencia necliberal han marcado un
reacondicionamiento del papel del Estado frente a los procesos
econdmicos y aun en su organizacion interna, muestra de ello son la
reprivatizacion, la desregulacion, la descentralizacidon administrativa, y la
apertura hacia la democratizacidn, todo esto en un propésito de
racionalidad que se manifiesta en un ajuste de la dimension del Estado y
la reconversién de sus fines a los nuevos imperativos de desarrollo local
en un contexto multinacional.

Segunda tendencia (critica al estatismo)

— Se reconoce también como agotamiento de modelos estatizantes
(socialistas y comunistas principalmente) o en una jerga politica: “El fin del
mesianismo”, en el cual irrumpe un proceso de recuperacién de
manifestaciones privadas (liberales) que habian sido reguladas desde una
perspectiva secular.

— En lo econdémico uno de sus principales origenes es la faita de
consolidacion del mercado interno en economias cerradas y en su proceso
de acumulacién de riqueza y bases de intercambic con el medio
internacional. La tendencia que repunta hacia un cambio en el modelo
estatizante es |la incorporacion gradual de medidas de libre mercado, la
privatizacion de algunos renglones de la economia y una apertura de la
frontera ideocldgica que rescata valores poco reconocidos en otro tiempo
por los paises de ese blogue.

— Se plantea asimismo una reinsercion de paises con tendencias
estatizantes en el mercado mundial.

— Se genera un cuestionamiento interno de los alcances y condiciones
politicas que debe tener el Estado frente a un agotamiento de un modelo
burocratico de privilegio en contraposiciéon a una adecuada
democratizacion de las decisiones gubernamentales.

— Como via alternativa de organizacion del Estado se evidencia un cambio
en la interpretacion de sus principios filoséficos y, en consecuencia, la
busqueda de nuevos marcos de andlisis sobre la evolucién del Estado.

Estos perfiles del Estado son los que han dado lugar a una recomposicion de
fuerzas en el orden internacional hacia una revision de la interdependencia y el
gradual agotamiento de gobiernos de corte totalitario.



Los DERECHOS ADMINISTRATIVOS
30 DEL HOMBRE Y DEL CIUDADANG

El fendmeno politico que esta intimamente relacionado con la reforma del
Estado es el de la modernizacién, la cual tiene sus bases de referencia en
modelos aplicados a la sociedad europea en una connotacion filoséfica-social,
cuyo producto esencial es la universalidad de “valores occidentales”, adquiridos
en su proceso histérico de evolucion, principalmente representados en el arte,
la ciencia y la moral.”

La modernizacion entonces, se plantea como un bastidbn de un Estado
racionalizador capaz de dar respuesta a los requerimientos del desarrollo politico
y social de una sociedad. La connotacién que actualmente se da a la
modernizacion, segun Rafael Farfan, parte del pensamiento socioldgico
norteamericano, puntualizando que “la modernidad se caracteriza esta vez por
dos rasgos fundamentales a saber: 1) por el grado de complejidad y
diferenciacion estructural alcanzado y 2) por la pluralidad social emergente de
la complejidad estructural, desde donde se plantearan fuertes desafios de
sobrevivencia al sistema social”®. Segun esta definicion de la modernidad, sus
parametros de medicion se circunscriben a un terreno econdmico y social,
principalmente, dejando a las fuerzas politicas en una sujecion de tipo reactivo
para afirmar o transformar la misién del Estado.”

Reforma y modernizacion son parte de un mismo proceso, entendiendo la
primera como el sentido o directriz y la segunda como un aspecto metodolégico
que permitira los ajustes y cambios necesarios en el orden politico, social y
economico, dentro de una insercion de todas las naciones a un nuevo orden de
convivencia internacional.

El liberalismo social

En el caso de México, como intento de superar la versién dualista entre el
Estado Gendarme y el estatismo, se ha planteado en el discurso del Presidente
Carlos Salinas de Gortari," una precision sobre el papel del Estado y la sociedad
civil, en sus relaciones y derroteros. Esta interpretacién del papel del Estado y

15 Max Weber, citado por Rafael Farfan. "Modernidad, democracia...", op. cit., pag.118.

16 ibidem, pag. 119.

17 En México algunas directrices politicas sobre 1a modernizacién estan senaladas por los planteamientes
conceptuales del liberalismo social, en el sentido de que "se promueve un Estado solidario,
comprometido con la justicia social, trabajando dentro del régimen de derecho... (asimisme, se)...
propone un Estado promotor que aliente la iniciativa, pero con la capacidad de regular las actividades
econamicas” {Salinas de Gortari, Carlos. E/ liberafismo social, nuestro camino. Discurso pronunciado
con motivo del LIl aniversario del Partido Revolucionario Institucional, 4 de marzo de 1992). Ensuma,
ia modernizacion, desde esta perspectiva, pugna por un constante mejoramiento econémico, social y
cultural en la vida de! pueblo en donde el Estado tiene diversas responsabilidades que cumplir con su
sociedad.

18 Discurso pronunciado en la Asamblea General del Partido Revelucionario Institucional del 4 de marzo
de 1992,
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sociedad mexicana, se plantea como “liberalismo social”. El término incluye
posturas del orden politico en el siguiente sentido:

La preservacién del sentido primero y Ultimo de la soberania, en una
version de supremacia e independencia nacional, sin sucumbir a una
apertura a “ultranza” hacia las fuerzas del mercado internacional, ni
propiciar aislamientos o proyectos ultranacionalistas.

La orientacion de procesos de desarrollo social bajo los principios de la
solidaridad, compromiso y justicia social, reconociendo que el Estado es
un agente activo en la generacion y distribucién de lariqueza, y depositario
orincipal de una “deudasocial”, adquirida por las externalidades del propio
sistema econodmico y politico. Esto le otorga al Estado responsabilidad y
compromiso, frente alos estratos de la sociedad que aln no han alcanzado
los beneficios del desarrollo.

La accion del Estado en el desarrolio econdmico y social, debe tender a
alejarse del intervencionismo o el paternalismo tradicional, dando lugar en
cambio a un papel o caracter de "Estado Promotor”, que respalde y
organice la accién social y contenga los excesos de la economia abierta.

El sentido de justicia social esta radicado en un acompasamiento entre
desarrollo individual, accién gubernamental y decisién de colectividades,
dentro del marco de derecho, sin atentar contra el interés particular, ni
destacandoic como el Unico baluarte del desarrollo, polarizadamente con
respecto al “derecho de la comunidad”.

El sentido de la democracia esta ligado al sistema de participacion politica,
pero también en la concrecion de posibilidades de desarrollo economico
y social. La participacion democratica en la politica, sin una manifestacién
material del progreso, serfa solamente traslacion de poder entre las fuerzas
dominantes del gobierno y |a sociedad.

El sustento de nacién, radica en el reconocimiento de sus raices historicas.
El liberalismo social es una amalgama de Estado promotor, sociedad
participativa y Estado de derecho, que obtienen su perfil actuante del
procesa historico de México como pais, pueblo e institucion.

A pesar de gue esta postura se plantea como una mediacion entre los
principios del necliberalismo y del estatismo, aun esta por demostrar su
reconocimiento como postura metodoldgica del pensamiento politico, ya que
parte de la contencion de excesos liberales e intervencionistas del Estado para
asumir la postura del “justo medio” cuasi aristotélico. Para aceptar plenamente
al liberalismo social como postura metodoldgica, debe sustentarse en resultados
palpables en el desarrollo social de México, y asi reconocer y ratificar como
validos los principios que postula.
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Lo anterior no quiere decir que se niegue la validez de sus principios ni que
se desconozca lo positivo de sus planteamientos, por el contrario, aqui se juzga
gue la aplicacion de unc u otro de los modelos en cuestion, significaria serias
complicaciones de adaptacion al perfil politico y social de México.

Para sustentar esta afirmacion bastaria reconocer que el propio sistema
politico mexicano ofrece variables de democracia y centralizacién que dan lugar
a una paulatina busqueda de soluciones de caracter local, resolviéndo en favor
de una cultura politica los avances de procesos democraticos que adquieren
rasgos particulares para el pais.” En el mismo sentido, es necesario reconocer
que el derecho social es también una muestra del perfil de un Estado que tiende
a garantizar en favor de la nacién derechos de caracter originario. Esto uitimo
es compatible ampliamente con el papel del Estado promotor que propone esta
versién politica.

La propuesta de un liberalismo social es una definicion de conceptos sobre
los que se pretende cimentar el progreso de México como nacién, que plantea
algunas premisas que deben realizarse para su corroboracién politica plena,®
pero ademas, ofrece un nuevo trato en las relaciones entre la sociedad y el
Estado.

Parte de ese nuevo trato es el sentido de corresponsabilidad de la sociedad
en los programas de gobierno y su participacion en las politicas publicas, pero
también se manifiesta en la definicién de derechos tanto de los individuos como
de la sociedad, ya que solamente a partir del reconocimiento juridico de las
relaciones entre estas dos instancias, se puede hablar de un pleno sentido de
justicia social.

Desde esta perspectiva, el liberalismo social es fuente generadora de
derechos administrativos de los individuos en su caracter de particulares y
ciudadanos. Esta afirmacion se fundamenta en el hecho de una nueva
interlocucion entre el estado y la sociedad y en el avance democratico de la
sociedad, al asumir activamente rubros tipicamente publicos, como son

19 La contienda electoral bajo los principios de una legislacién mas precisa y la obtencién de gubernaturas
estatales y ayuntamientos por parte de los partidos de oposicién, en esa misma contienda, dan muestra
de las variables locales que, sumadas unas con otras van conformandoe un nuevo perfil del Estado y 1a
sociedad mexicana.

20 Las premisas de este enfoque son: 1. Las competencias del Estado en la composicién y preservacion
de la soberania de la nacién. 2. El cardcter del Estade promotor y la erradicacion de procesos
paternalistas e intervencionistas que retarden el equilibrio de las fuerzas sociales y las posiciones de
los estratos de la sociedad en el desarrollo y progreso del pals. 3. La consolidacion del sistema de
justicia social, basado en la conciliacién del interés individual, el interés comin o pablico, y el interés
de la comunidad. 4. La consolidacién de la democracia en procesos politicos y en la determinacién de
las acciones del gobierno, con un sentido de participaciéon social en la definicién y ejecucidn de politicas
publicas. 5. Preservar a la nacién de las presiones politicas y econémicas del nuevo orden internacional,
que atenten contra su interés.
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servicios, gestiones, representacién colectiva, y resolucién directa de
necesidades sociales en infraestructura y equipamiento, entre otros campos.

De estas tendencias cabria afirmar que el liberalismo social puede
complementar su enfoque politico con el reconocimiento del desarrollo social
basado en sistemas de correlacion y gestion directa de politicas y programas
con la sociedad o los destinatarios de los mismos.

El sentido de la modernizacion del Estado
desde la perspectiva de la administraciéon publica

La modernizacion de |a administracién publica forma parte del proceso global
modernizadoer, segun el cual y desde una perspectiva de remodelacién de su
estructura y gestiones, se incorpora al aparato gubernamental la procuracién de
medios para |a racionalizacién y avance tecnologico pero, sobre todo, una
vinculacién participativa de la sociedad en las politicas pubiicas.

De acuerdo con ese enfoque, las tareas de la administracién publica en aras
de una modernizacion deben incluir diversos aspectos, tal y como lo ilustran
distintos autores. Para Enrique Gonzalez Pedrero, en México la conciliacién
entre los derechos individuales y las garantias sociales han sido atendidos en
un proceso emanado de la revolucién hacia la consolidacién de un Estado de
Derecho, mismo que reafirma su vigencia al constituirse como uno de los
requisitos para plantear una modernizacién. El rasgo que denota una
modernidad es la apertura hacia una cooperacion social entre gobernantes y
gobernados a través de una participacion democratica y una apertura respecto
al contexto internacional “hacia afuera y no desde fuera”, por lo que la respuesta
a la posibilidad de buscar nuevas dimensiones del Estado no debe seguir un
criterio cualitativo (de corte matematico), sino que debe palparse con un “criterio
politico” que de respuesta al punto de equilibrio entre participacion social y
participacion estatal, uno de esos criterios se identifica en un “ensanchamiento
de la democracia”.

Aunado a lo anterior, el mismo autor sefala que como ambito clave de una
reforma en un camino hacia la modernizacion esta un reajuste necesario en la
relacion entre los poderes del Estado, revitalizando y especializando la funcion
legislativa en la busqueda de una normatividad precisa y adecuada a los
requerimientos de la nacién, como podria ser |la definiciéon de nuevos derechos
para los ciudadanos, entre ellos los de tipo administrativo, asi como de la funcién
judicial en la administracion de la justicia en sus procesos y organizacion, de
modo tal que opere como una “gran autoridad moral’”. De manera
complementaria a lo anterior, Gonzélez Pedrero subraya como condicion la
necesidad de una descentralizacion de las decisiones politicas hacia Estados y
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municipios, consolidando sus instituciones y estructuras al reconocer que, a
diferencia de la administracion federal, en los gobiernos estatal y municipal...
“todavia se encuentran inconsistencias en su andamiaje administrativo,
situacion que los debilita frente al surgimiento de politicas y en los cambios de
gobierno principalmente”.”'

En una interpretacién a los planteamientos anteriores, la misién de la
administracion publica es su ubicacién como instrumento de gestion social que
garantice una postura democratica del Estado y consolide extensivamente la
institucionalizacion de estructuras tanto en el orden federal, como en las
instancias del gobierno local. Solo mediante estas caracteristicas se puede
plantear una reforma virtual y su consecuente modernizacién material.

Para José Chanes Nieto, uno de los factores clave que deben atenderse en
la busqueda de un nuevo perfit del Estado es la armonizacién entre la
administracién publica y los ciudadanos, donde se reconozca una posicion de
los gobernantes como autenticos mandatarios del pueblo quien es titular de la
soberania (poder primario del Estado), eliminando los vicios que inducen a las
autoridades a situarse como superiores jerarquicos de los ciudadanos y
desechando el consabido paternalismo en la ejecucion y resolucién de actos de
autoridad.

Para arribar a una situacion que transforme los vicios de! burocratismo y
autoritarismo, es preciso reivindicar al ciudadano y ai servidor publico,
reconociendo sus limites en el derecho e impulsando el enlace con la sociedad
mediante una depuraciéon administrativa y una cultura del Estado en todos los
niveles de la relacion gobierno-pueblo. Los avances en la vinculacién
Estado-sociedad apenas se palpan en una participacion de los ciudadanos en
la ejecucién de acciones mas no en la toma de decisiones y en su
correspondiente evaluacién, de ahi que sea impostergable la precision de los
derechos administrativos del ciudadano que complementen en un auténtico
binomio a los derechos de tipo politico que son los mas reconocidos.?

Para el mismo autor, los asuntos de gobierno son asuntos de tipo social, por
lo que las autoridades tienen la obligacion de dar a conocer con claridad,
sencillez y precisiéon los puntos capitales de cada decisién, haciéndolos
acequibies a todos, los servidores publicos deben constituirse en gestores de |a
sociedad y abandonar su caracter de intermediarios de la administracion.

Todas estas caracteristicas son elementos de una cultura administrativa
adquirida y fomentada en un aprendizaje social y en la experimentacién de

21 Gonzalez Pedrero, Enrique. “La reforma del Estado”. En: Revisfa Nexos. México: 1990, nim. 146,
febrero de 1980, pags. 45a 52.

22 Chanes Nieto, José. “El ciudadano y la administracién piblica”. En: Bravo Ahuja, Victor E. (coord.).
Tendencias contempordneas de la administracién publica. México 1989, Ed. Diana, Serie; Ensayos
sobre la modernidad nacional, pags. 85 a 104.
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cambios sensibles en la forma de organizar el Estado; nuevamente el punto de
coincidencia radica en una revitalizacion de la sociedad en las tareas
gubernamentales.

Para Manuel Villa-otro de los aspectos a recuperar en una modernizacion del
Estado y de la administracion publica, consiste en una revision de las relaciones
politicas entre los sectores de la sociedad. Para él, “el problema del régimen
politico mexicano se localiza principalmente en tres ambitos:

a2} Un cambio en el equilibrio de poderes, corregir la centralizacion;

b) apertura de los espacios de participacion de los partidos politicos,
haciendc posible |la presencia de nuevas fuerzas sociales radicadas en
el seno de la sociedad civil;

c) diversificacién de las luchas sociales, abandonando la practica de tener
como interlocutor Onico de la disputa por el poder a la institucién
presidencial, pues también hay clases privilegiadas a las que se debe
interpelar.”*

De los autores expuestos los puntos de confluencia estan sehalados hacia un
replanteamiento de la organizacion del Estado y la administracién publica, que
erradique los excesos del centralismo y la burocratizacién, propicie la apertura
democratica, iogre una participacion politica de la sociedad en los partidos y en
sus bases organizativas, asegure el cambio de actitud de los gobernantes y haga
dindmicos los procesos sociales de corresponsabilidad en fa implantacién de
politicas y resolucién de problemas estructurales del pais.

En forma sumaria, los planteamientos correspondientes a las condiciones que
deben cubrirse para una modernizacién en las relaciones Estado-sociedad son;

— La necesidad de reconocer juridicamente las formas de participacién de
la sociedad en los procesos de consulta, toma de decisiones y revision de
actos gubernamentales, principalmente los correspondientes a la
administracion publica.

— Lla creacién de las condicicnes de corresponsabilidad y participacion
activa de los particulares en todas ias etapas de! servicio piblico, no
solamente en los sistemas de concesion.

— La organizacion del aparato publico debe guiarse por modeios
simplificados y de alta eficiencia técnica, perfilando y capacitando al
servidor publico dentro de una verdadera cultura administrativa

23 Villa, Manuel. “La crisis del estatismo”. En: Revista Nexos. México: 1990, nlm. 144, Cuadernc de Nexos,
diciembre de 1990, pags. xiv y xv.
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comprometida con los fines gubernamentales y con las necesidad de la
sociedad civil.

— El cambio de la concepcion del mandatario como superior del gobernado,
para ser una instancia de segundo nivel o subordinado en una relacién
activa entre instancias con responsabilidades ante la sociedad.

— Sustentar la accion gubernamental en los principios de igualdad y justicia
social que comprometan al Estado a resolver las deudas y remanentes de
atencién que histéricamente no han sido cubiertos en favor de la sociedad
y sus instituciones.

— Extender y consolidar los lazos de comunicacion e informacién entre el
Estado y |la sociedad por medic de la administracion publica, a efecto de
conocer la opinion y parecer de los individuos y grupos sociales frente a
actos administrativos y politicos que promueva el gobierno en sus tres
ordenes federal, estatal y municipal.

— Elreconocimiento y ratificacion de formulas gubernativas por colaboracion
y asociacion entre gobierno y particulares.

— La promocion y consolidacién de cuadros gubernativos que propicien una
sociedad democratica, participativa, plural, con apertura e informacién.

— La ratificacion y reconocimiento de los derechos administrativos de los
particulares resultantes de las relaciones actuales y futuras de estos con
la administracién publica.

De los planteamientos anteriores y basandose en una sintesis de sus perfiles
primarios, la definicién de reforma y el arribo a una modernizacion del Estado
marca una serie de condiciones estructurales para hacer efectiva su
consolidacién, entre las cuales destacan:

— La concepcidn de una nueva filosofia politica que redefina la participacion
del binomio Estado-sociedad en la composicién y ejercicio del poder, lo
cual implica reconsiderar el papel de la soberania, en cuanto a la
representacion que asumen de ella los gobernantes y la forma en que el
pueblo ratifica su ejercicio, asi como la autogestion social, como medios
impulsores del cambio.*

— La consolidacién de medios de desarrollo econémico que incluya la
ejecucion de medidas de politica publica que resuelvan, sobre todo para

24 En este sentide, Jos plantearientos dei liberalismo social ofrecen una de varias alternativas para propiciar
esta interrelacién.
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los Estados en vias de desarrollo, las limitantes de su dilema: desarrollo
social vs autosuficiencia y crecimiento econdmico.

— La erradicacion de fenémenos burocréticos de tipo paternalista y cliente-
lista y la precisién normativa de ambitos de aplicacién tanto del Estado
como de la sociedad en la ejecucidn de programas gubernamentales.

—- El acondicionamiento del Estado a nivel de atribuciones, estructuras,
funciones y procesos que le de los medios para adoptar y resolver
positivamente los cambios emergentes y evolutivos de la sociedad.

— La revitalizacién de los principios basicos de la organizacion del Estado,
fortaleciendo procesos de descentralizacion y la consolidacion de
gobiernos locales.

— La redefinicion de la administracion publica en su caracter de instrumento
social y no como autoridad jerarquizada por sobre los sectores de la
sociedad.

— lLa canalizacion de la disputa por el poder en un sistema de partidos
organizado y garantizado en un estricto apego a los principios de la
democracia y con un adecuado fundamento en el derecho pelitico y
administrativo de la sociedad y los ciudadanos.

A partir de estas premisas y de una atencion inmediata a la resolucion de
rezagos tecnoldgicos, de situaciones de crisis endémicas de tipo econémico y
del distanciamiento entre gobernantes y gobernados, sobre todo en los paises
en vias de desarrollo, se estara en condiciones de optar por un intento de
modernidad y cumplir el propésito primario del Estado de constituirse en una
maxima esfera de racionalidad politica y social.

Limites de la modernizacion

Sibien es cierto que en todo el mundo existe un proceso de reforma del Estado
y la bisqueda de una modernizacion, es preciso sehalar que ésta no constituye
la panacea del desarrolio, sino una aproximacion hacia un equilibrio en las
fuerzas sociales internas y el acondicionamiento estructural para obtener, la
mayoria de las veces, una mejor posicién en el orden internacional.

Los limites de la modernizacién se pueden plantear en distintos planos:

En el orden metodolégico. La modernizacion del Estado no es en st la formula
gue resuelva su evolucion definitiva hacia nuevos enfoques, es la propia sociedad
en la interaccion de sus fuerzas la que determina el rumbo de actuacion
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del Estado, consiguientemente, la modernizacién es un mecanismo promovido
por las autoridades politicas, en un esfuerzo de adaptacion e innovacion de la
administracién publica y las atribuciones del propio Estado.

En el orden politico. La modernizacion es una respuesta al avance de fuerzas
sociales gue han madurado con una necesidad cada vez mayor de participacion
y democracia en los procesos gubernamentales, por lo que sus limites estan
marcados por la capacidad del Estado para atender las demandas politicas y su
resolucion dentro de un equilibric en la distribucién del poder.

En el orden econdmico. L.a modernizacién puede tener como limite la
persistencia de situaciones de crisis y falta de consolidacion de la riqueza y su
distribucion, de tal suerte que se quede en una simple politica bien intencionada,
al cerrarse el circulo del subdesarrollo y la pobreza en su juego de causas y
efectos.

Consiguientemente el proceso modernizador debe ir aparejado de
condiciones estructurales efectivas que ayuden al conjunto social a reivindicar
sus minimos de subsistencia y a canalizar los excedentes sociales hacia areas
estratégicas del desarrollo como la inversién social en una mejor educacion.

En el orden social. La modernizacién tiene sus limites frente al avance de las
organizaciones sociales, mismas que por una dinamica propia buscan e
institucionalizan “modos de vida”, con ello se reconoce que aun en la simbiosis
Estado-sociedad, toca a ésta marcar, evolutiva o convulsivamente, los cambios
necesarios a su consolidacién o hasta para sus contradicciones y tendencias
destructivas.

Si la modernizacion tiende a privilegiar solamente algunos sectores y
reivindica sistemas de sometimiento y dominacién, la propia sociedad realizara
los ajustes de fuerzas que de ello se hubiere derivado.

Complementariamente, es precisc reconocer que la modernizacién es un
proposito de gobierno, avalado por la ciencia y la tecnologia, y es también la
busqueda de una clarificacion del papel del Estado en un futuro préximo, por
consiguiente los beneficios que preconiza y las ventajas para la organizacion
del Estado estan sujetos a una evaluacion in situ y aprioristica, faltando
reconocer sus resultados cuando se ceonsiga un verdadero enlace con ia
sociedad y una evidente mejoria en la satisfaccion de sus necesidades primarias
y secundarias.”

25 En México se vislumbra la persitencia de lo antiguo con lo actual y lo tradicional con lo legal racional,
mismes que, en determinados momentos, se vuelven un obstaculo a la modernizacién que persigue y
busca el pais. Esto manifiesta la persistencia de fenémenos evolutivos ya que la misma reaccion frente
al cambio da lugar a la busqueda de nuevas opciones que concilien o propicien |a ruptura contra fuerzas
retardatarias. Se plantea aqui un verdaderc proceso dialéctico, donde lo actual vence la reaccién,
afirmando de ella su propia positividad del progreso,
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La definicion de politicas publicas:
ambito virtual de la modernizacion

En un enfoque estratégico la célula de accidon de la reforma del Estado y la
madernizacion se ubica en la definicidn y despliegue de politicas publicas, que
se definen como un perfil de la actuacion especifica del Estado, desde el punto
de vista politico, economico, social, juridico y administrativo, en los programas
gubernamentales, vinculando en ellas el interés de |la sociedad y la busqueda
de un equilibrio en la distribucion equitativa del desarrollo de sus sectores. Desde
un punto de vista metodolégico las politicas publicas significan la toma de
decisiones e informacion gue se organiza para desplegar la accion del gobierno,
segun criterios de racionalidad y apego a lo publico.

Su hase material se identifica principalmente en los distintos instrumentos del
Estado, la politica econdmica y sus mecanismos tributarios y del gasto publico,
la definicién de programas de tipo social y el desarrollo de infraestructura en
areas basicas, y las definiciones de caracter politico en la conciliacion de los
intereses de los variados sectores de la sociedad y de sus partidos politicos,
principalmente.

Sus alcances son definitorics de una determinada accidon, misma que una vez
delineada es una orden precisa de actuacién jerarquizada. De ahi laimportancia
de consolidar en ellas los principios metodoldgicos necesarios para su adecuada
integracién y aplicacién.

La modernizacion responde a politicas internas que han sido resuftado del
reconocimiento en un replanteamiento de fuerzas entre el Estado y la sociedad
civil y del papel que debe asumir el primero frente a los imperativos del desarrolio
nacional, en consonancia con la necesidad impostergable de una insercion
activa y eficiente en el ambito internacional, de ahi su perfil de politica publica.

En tanto que las politicas publicas se ubican como el punto de partida de los
esfuerzos de reforma y modernizacidén del Estado, se pueden sefalar algunos
principios basices para que funcionen en dicho sentido.

En primer lugar “Gobernar en contextos politicos plurales y autbnomos, de
alta intensidad ciudadana y con graves problemas sociales irresueltos, parece
exigir dos requisitos fundamentales: gobernar las politicas y gobernar con
sentido publico. En consecuencia, las estrategias de gobierno homogéneas y
globales, asi como los estilos de gobierno secretos, excluyentes y clientelares,
estan condenados en el futuro inmediato a la ineficiencia administrativa, al

castigo electoral y a |a hostilidad puablica”.*

26 Aguilar Villanueva, Luis F. “Politica plblica y gobierno del Estado”. En: La Revista def Colegio. México:
1890, Ed. Caolegio Nacicnal de Ciencias Politicas y Administracion Publica A.C. Afio i, num 4, octubre
de 1990, pag. 251.
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Siguiendo ese orden, toda politica publica debe sustentarse en un amplio
consenso en cuanto a sus alcances y beneficios sancionado por la propia
sociedad, para lo cual no solamente basta el punto de vista calificado de la
administracion, sino también el que se obtenga de la auscultacién, efectuada
por distintos medios, de los grupos hacia los cuales se encamina dicha politica.
Complementariamente, y en reconocimiento de las multiples funciones que
atiende el Estado, debe reconocerse que “el pluralismo politico deviene
pluralidad de politicas”.”’ Esto implica un cambio del enfoque corporativista del
Estado por ofro de atencién especializada y de compromiso directo con cada
caso de politica publica que se defina en relacién de una materia en particular.

En atencién al caracter innovador que implica la modernizacién, en su
definicion debe procurarse una proteccién social, frente al riesgo de un
indiscriminado tecnicismo, que haga de lado experiencias positivas obtenidas
en el gobierno, por el simple hecho de pertenecer al pasado.

La nitidez de una politica publica bien cimentada tiende a garantizar, por su
importancia y sus resultados, una continuidad aun frente a cambios
gubernamentales, por lo cual desde su concepcién debe contar con una
adecuada proyeccién hacia el futuro, al menos en sus posibles vinculaciones
con otros enfoques politicos.

La definicién de politicas publicas en exclusiva atencion a rezagos sociales
puede resultar falaz si no se cuenta con una participacién democratica en la
concatenacion de sus alcances vistos desde sus efectos e implicaciones en el
ambito politico y social del Estado.

Un rubro de atenciéon que se avisora como necesario es la definicion de
politicas para la reorganizacion de los poderes del Estado, al menos de la
busqueda de nuevos espacios de relacion que brinden un efectivo equilibrio,
favorable al desarrollo politico de la sociedad y de las garantias de una maxima
racionalidad del mismo.

En un intento de sintesis sobre los requerimientos metodologicos de una
politica publica se puede anotar que debe procurar, en todo caso, una
corresponsabilidad irrestricta entre el Estado y la sociedad civil, aplicando
medios democraticos y criterios de alta cailidad politica que ponderen
adecuadamente el costo beneficio, y la cobertura en tiempo y responsabilidades
que objetivamente se plantee como necesaria, asi como el aprovechamiento y
maxima adaptabilidad de tecnologia adecuada a estos propositos. En palabras
de Luis Aguilar Villanueva, “gobernar de acuerdo a politica publica significa
incorporar la opinion, la participacién, la corresponsabilidad, el dinero de los
ciudadanos, es decir, de actores politicos auténomos y, a causa de ello, ni
pasivos ni unanimes...; publico hace también referencia a caracter manifiesto, a

27  Ibidem, pag. 253.
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libre acceso de todos, a transparencia y apertura. Las politicas publicas que a
todos conciernen incorporan la dimensidn de la franqueza. Acceso franco a la
decision de gobierno y caracter franco de la decisién. A la luz publica, no
acuerdos secretos entre cupulas sin representacion. Las decisiones publicas
resultan transacciones, acuerdos accesibles y visibles. Este estilo de decidir va
a suponer o exigir democracia representativa y participativa pero, sobre todo,
leyes y arbitrajes imparciales, observancia puntillosa de fa legalidad, ampliacion
de oportunidades y los canales de acceso a individuos y organizaciones para
participar en el disefio e implementaciéon de las politicas, tolerancia, disciplina
de ese deseo infantil propio de la politica que quiere todo aqui y ahora,
competencia pacifica, oportunidad de alterar el establecimiento.””

Segun el enfoque de la modernizacién, visto en este apartado, uno de los
principales factores para consolidar una nueva recomposicion del Estado y una
nueva vinculacién de la administracion publica con los particulares esta
precisamente en el reconocimiento legitimo y posteriormente legal de las
condiciones en las cuales se basa esta relacion. Si bien el gobernar mediante
politicas publicas implica reconocer la existencia y preeminencia de un interes
publico, la igualdad juridica de los hombres respecto al Estado y sus actos
implica también un reconocimiento de derechos y obligaciones de uno y otro,
reconociéndose en ello una importante alternativa para desarrollar en términos
de legalidad, igualdad y oportunidad esta relacion Estado-sociedad.

28 Ibidem, pags. 253 y 254.



