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INTRODUCCION

Una de las premisas constitucionales basicas del Estado es, sin lugar a duda, el
salvaguardar la integridad fisica y material de las personas para cumplir con el deber de
proporcionar seguridad a los ciudadanos dentro y fuera del pais. El respeto a los
derechos humanos, la libertad, la igualdad y la justicia son premisas que le dan razén
de ser y constituyen su origen. Entre sus tareas destaca, el preservar el orden, la
armonla, la igualdad, |a libertad de los individuos y la propiedad.

Desde la década de los ochenta y sobre todo en los Oltimos sexenios, la Seguridad
Publica se convirtié en uno de los principales temas en la agenda de gobierno, asi
como, en una gran demanda social, producto del incremento en las actividades
delictivas, el narcotrafico, crimen organizado, secuestro, robo de vehiculos, la
prostitucion infantil y demas delitos que agobian y producen malestar en la poblacién
ante tal estado de cosas, pues las respuestas generadas no son suficientes y por si
fuera poco, !a mayor parte de la poblacion concibe a la policia como un elemento
perjudicial que retrasa el logro de resultados favorables que combatan de manera
frontal y sistematica a la delincuencia.

Lo visto hasta hoy es un atentado a la libertad e integridad de las personas, en el cual,
la corrupcién, impunidad y violacién al Derecho se ponen de manifiesto, y donde los
jueces sin rostro, la pena de muerte y los linchamientos parecieran ser las unicas
alternativas para la verdadera aplicacion de justicia y el respeto real a los derechos
humanos. De ahi, la importancia del tema y la necesidad de sugerir respuestas nuevas,
desarrollar proyectos y programas innovadores para dar soluciones acertadas que al
abatir 1a defincuencia también amplien el margen de confianza de los ciudadanos en las
autoridades responsables de la Seguridad Pablica en México.

Si la Seguridad Publica es una tarea del gobierno, fos administradores publicos deben
encauzar sus esfuerzos a emprender acciones que modifiquen, y en su caso, mejoren
la manera de realizar las tareas en la prestacion de este servicio publico. Entre las
funciones encomendadas a la administracion publica destacan el diseiio de programas
y politicas sociales, la organizacion, maximizacion de recursos y reduccion de costos,



asi como, la coordinacion a partir de Ia cual se logren mejores resultados, en menor
tiémbo y con mayor calidad, gracias a la capacidad de comunicar y conjuntar ideas,
pioyectos y acciones encaminadas a un solo proposito, que en este caso consiste en
disminuir la inseguridad generatizada en el territorio nacional. £l tema de Seguridad
Publica es motivo de numerosos estudios, la mayoria referidos a la corrupciéon, mala
administracién de la justicia, el narcotrafico, la crisis institucional y la inseguridad pablica
en el caso del Distrito Federal, pero casi ninguno se detiene en el aspecto de la
coordinacién y si lo hace no profundiza en él.

El punto a destacar en el tratamiento de un tema tan estudiado recientemente como el
de Seguridad Publica radica en el énfasis de la coordinacion entre las autoridades de
diferentes niveles del pals, las dependencias y la sociedad, con la finalidad de concertar
estrategias de accion que busquen como objetivo principal la reduccion de los indices
delictivos en la Republica. Se plantea la urgencia de crear mecanismos, o bien, reforzar
los existentes, que permitan, apoyen y amplien la coordinacién e integracién de fuerzas
en el combate contra la delincuencia pues aunque existen instituciones como el
Sistema Nacional de Seguridad Publica entre cuyas bases esta coordinar, aan se
perciben importantes rezagos a los cuales se hara referencia en el desarrollo de este
trabajo de investigacion.

Se plantea que el incremento de la inseguridad publica en los Gltimos afos en México,
hace que el intento por combatirla y erradicarla sea una constante en los gobiernos; sin
embargo, no ha sido suficiente, prueba de ello son el creciente nimero de robos,
asaltos a mano armada, secuestros, homicidios y otros delitos de gran importancia
como el narcotrafico. A lo anterior se une el gran temor de los ciudadanos, no sélo en
las calles, sino dentro de su hogar y la desconfianza de la poblacion en las autoridades
competentes.

La cuestion de la inseguridad publica en México tiene distintas raices: politicas,
intereses partidistas que obstaculizan cualquier avance; econdmicas, un modelo
econoémico que parece enfiquecer a uncs cuantos y empobrecer al resto de la
poblacién; sociales, falta de empleo y pobreza; juridicas, leyes obsoletas; culturales,
una perdida de solidaridad y apatia ante el problema; procedimentales y técnicas,



procesos entorpecedores de la aplicacion de la justicia. Por lo anterior, la manera de
hacerle frente pretende ir no solo en una sino en varias direcciones aunque altn no se
ataca de fondo, y la delincuencia se mantiene, crece y se sofistica con gran rapidez, sin
que al parecer, exista alguna autoridad, instituciéon o mecanismo que pueda detenerla.
La desarticulacion, falta de comunicacion entre los tres niveles de gobierno (Federal-
Estatal-Municipal) y la falta de participacion de la sociedad, dan como resultado que los
indices delictivos reales se eleven y los derechos de las personas se violen de manera
continua. Grave efror es no considerar la situacién, la mayoria de las veces, tan distinta
en cada Estado, cada Municipio y hasta en cada colonia, generando que la manera de
atacar la inseguridad no sea efectiva, ni iddnea para cada caso.

La poca disponibilidad de recursos parece ser otra limitaciéon, aunque el presupuesto sin
una buena distribucién y con una vision infima, atomista y unilateral de las necesidades
y los vaclios existentes, no tiene sentido, y lo anico que genera es un derroche
indiscriminado de recursos humanos, materiales y financieros debido a que los puntos
claves que dan vida y fuerza a los delincuentes como el desempleo, la pobreza, el
trabajo mal remunerado, la corrupcién, falta de ética y profesionalismo de los cuerpos
policiacos y la falta de coordinaciéon no se combaten. Es entonces, cuando los
operativos, programas, leyes, y politicas tendientes a proporcionar seguridad publica a
la sociedad suelen ser ineficientes y, contra lo pretendido, producen malestar en la
gente por los actos de corrupcion e impunidad que se dan.

Las autoridades encargadas de la Seguridad Pablica son diversas y aunque todas
trabajan encaminadas hacia un mismo fin, persiste una desconexion y desintegracion
notoria entre ellas provocando que las acciones sean banales, no disminuyan el nimero
de delitos cometidos a diario y contradictoriamente los incentiven con |a
desorganizacion entre las mismas autoridades. Con un sistema juridico obsoleto, una
deficiente vinculacion entre procuradurias, ministerios publicos y cuerpos policiales, la
faita de cultura civica en la cual prevalece un exacerbado individualismo y la existencia
de redes de cofrupcién, el combate contra la delincuencia ha sido, es y sera, inutil.

El Sistema Nacional de Seguridad Puablica (SNSP) siendo una instancia juridica y
derivado de la reforma al articulo 21 constitucional, se presenta como el organismo



conslituido para establecer fa politica nacional en esta materia a través de un Programa
Nacional. Es la instancia que coordina las acciones de Seguridad Publica de
dependencias federales y los tres niveles de gobierno y la encargada de proporcionar
los recursos tecnolégicos y financieros para las tareas de prevencion, procuracion y
administracion de justicia, asi como para la readaptacién social. Sin embargo, existen
deficiencias en el SNSP que han obstaculizado estas funciones: intereses politicos,
cambios internos con todo o que ello implica, falta de seguimiento y comunicacién con
los estados, insuficiente presupuesto y, por ende, insuficiente equipamiento tecnologico,

son algunas de las causas que permean en esta institucion.

Las hipotesis que se pretenden confirmar con el estudio de investigacién son tres:

a) La coordinacién nacional resulta un mecanismo indispensable de comunicacion e
intercambio de informacién en la lucha por combatir y erradicar la delincuencia,
por ello fa coordinacién entre los estados, dependencias, sociedad y autoridades
competentes va mas alla del presupuesto, es una cuestion de unidad, consenso,
capacidad, participacion social y democracia.

b) La homologacion a las legislaciones estatales sera un impulso para lograr la
verdadera coordinacién en materia de Seguridad Publica y para la creacion de
un sistema juridico vigente de cobertura nacional.

c) La coordinacion nacional en materia de profesionalizaciéon contribuird a combatir

la delincuencia en todo el pais y a desaparecer centros de refugio de ésta.

Para comprobar que las hipdtesis mencionadas son ciertas, el contenido del trabajo
abarca diversos {6picos. En el primer capitulo se presenta una concepcion tedrica de lo
que es Estado, Gobierno y Administracion Publica, cuales son las formas de gobierno,
la administracién publica y la democracia en México y el papel de la Coordinacion en la
gestion publica. Este marco tecdrico pretende ser un panorama tanto para los estudiosos
de Ciencias Politicas y Administraciéon Publica como para aquellos que se encuentren
interesados en el tema.

El segundo capitulo se enfoca al estudio de la inseguridad, mediante el analisis de la
seguridad publica y nacional, como se definen y qué las distingue; la percepcion



ciudadana ante el problema; los antecedentes gubernamentales y administrativos; y las
politicas que se han llevado a cabo en México. Ademas se mencionan los érganos e
instancias que tienen la funcién de coordinacion, como son los Consejos de Seguridad
Publica, el Sistema Nacional de Seguridad Publica y la Secretaria de Seguridad Publica
Federal, qué son, como funcionan, cuales son sus facultades y qué papel juegan en el
combate a la delincuencia.

El siguiente capitulo profundiza en el tema de coordinacion y los ejes rectores que el
Sistema Nacional de Seguridad Publica tiene para cumplir con sus objetivos:
profesionalizacién; sistema nacional de informacion; equipamiento, tecnologia e
infraestructura; instancias de coordinacion; participacién de la comunidad y servicios
privados de seguridad, abordando lo que se ha hecho en cada uno de estos rubros, sus
logros y limitaciones.

El ultimo capitulo plantea los problemas que originan una mala coordinaciéon haciendo
referencia a aspectos politicos, juridicos, administrativos y sociales, y la manera como
se reflejan las situaciones dadas en estos rubros en la funcion de coordinacion.

Las propuestas que se presentan van encaminadas a: reforzar {os mecanismos
instrumentados por el Sistema Nacional de Seguridad Puiblica; establecer nuevas
formas de lograr la coordinacion; hacer de la participacion ciudadana una pieza
fundamental; la profesionalizacion; el cambio de actitud de la poblacién, las autoridades
y los miembros de las corporaciones policiacas; el uso de redes de comunicacién para
hacer fluir informacién a los niveles de gobierno de manera eficiente y un marco juridico
de seguridad publica homodlogo en todos los estados.



1. ESTADO, GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA

Referirse en la actualidad al Estado, Ja sociedad, el gobierno, la administracién piblica
y [a democracia significa ubicarse en nuevos territorios del conocimiento debido a la
transformacién del pais y del mundo experimentada en las uitimas décadas, ello es
razon valida para establecer la necesidad de revisar y reconsiderar conceptos como los
mencionados. Si el cambio es una constante, una de las tareas del Estado debe ser
procurar que el gobierno y la administracién publica cuenten con la capacidad requerida
para resolver las demandas de una sociedad en continuc desarrollo.

Este capitulo tiene como proposito ser un referente tedrico a partir del cual se sustente
la funcién estatal de seguridad publica y se sittie al gobierno y a la administracion
publica como piezas claves en el logro de los objetivos del Estado, consiguiendo asi
legitimario y avanzar en el proceso democratico de México. Hacer una revisidén de
conceptos y teorias planteadas a lo largo de la historia, sin duda alguna, permite tener
una visiéon integral y analizar con criterios mas amplios y objetivos, el problema de la
inseguridad publica.

1.1. Antecedentes del Estado

Hablar del concepto de Estado no es facil, sobre todo por la inmensa gama de
definiciones existentes y la evolucion que él mismo presenta al transcurrir del tiempo,
por tal motivo es necesario ubicarse en un marco histérico-social de siglos atras para
entender con claridad coOmo se concibe el Estado y los cambios vistos en él.

En el mundo griego y romano se concebian a la polis y a la civitas respectivamente
como sociedades humanas naturales “la idea contemporanea del estado como un ente
distinto del pueblo y de gobierno no tuviera ninguna vigencia en 1a antigiiedad"'. Esto se
confirma al leer a dos grandes fildsofos Platon y Aristételes cuyas principales obras son
la Republica y la Politica respectivamente, y quienes describen la sociedad de ese
entonces. Una de las principales caracteristicas entre los griegos y romanos era la de

' De la Cueva, Mario. La idea del Estado, Editorial Fondo de Cultura Econémica, México, 1996, p. 17.
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ser organizaciones esclavistas y que justifican esa esclavitud, como lo senala
Aristételes en su libro, al decir que:

*aquellos hombres gue difieren tanto de los demas como el cuerpo del alma

o la bestia del hombre (y seguin este modo estan dispuestos aquellos cuya

funcion es el uso del cuerpo, y esto es lo mejor que de ellos cabe esperar)

son por naturaleza esclavos, y para ellos es mejor ser mandados” ?

La necesidad de las familias de cubrir exigencias que por si solas no podian atender,
dio origen a la agrupacién de esas familias en la aldea y de la unidad de éstas es como
se forma fa ciudad (la polis), con la cual se pretende una vida perfecta y autosuficiente.
Aunque tanto griegos como romanos denominaban a la polis y a la civitas como
estados, éstos no eran como hoy en dia, es mas, en su terminologia no existia ninguna
palabra que describiera al ente abstracto con personalidad juridica invisible colocado
por encima del pueblo.

Aristoteles distinguia tres ambitos de funcién def Estado y eran “las tareas de un poder
que deiibera sobre los negocios publicos, a saber, la sancién de las leyes, las
relaciones exteriores, asi como la designacién y responsabilidad de los magistrados;
segundo las tareas deliberativas y resolutivas de los magistrados, y tercero, la
jurisdiccion™. Cicerén otro gran pensador, también se refiere a las formas de
organizacion de las sociedades, s6lo que sustituye a la aldea por algo similar que es la
tribu y agrega dos escalones posteriores a la ciudad y son la societas humana y
societas universal, el primero de ellos se refiere a un gran anillo que envuelve a toda la
kumanidad mientras que el segundo habla de la unién de hombres y dioses.*

Es en la Edad Media cuando se cierra la institucion de servidumbre que da el derecho a
un grupo de hombres el dominio sobre otros. Sin embargo, la condicién se conserva
pues el trabajo de los siervos en las tierras de los sefiores feudales no es mas que un
disfraz para la esclavitud. Ademas el concepto de Estado en la antigiledad no tuvo el
significado actual, ni con los romanos, ni griegos y probablemente ni durante la época
medieval sino hasta ia idea moderna del Estado que naci6 en ltalia y Maquiavelo es

2 fbidem p. 18.
3vease Zippelius, Reinhold. Teorla general del Estado, Editorial Miguel Angel Porria- UNAM, México, 1998, p. 290.
 De fa Cueva, Marlo Op. cit... p. 29.



quien la introduce a la literatura, cuando los problemas suscitados en Florencia eran
asunto de todo el pueblo y dejan de ser sélo asunto del principe o el rey.

El Estado moderno se definia como territorial, nacional, monarquico, centralizador de
todos los poderes publicos y soberano. Aunque por mucho tiempo no se le diferencio
del Estado contemporaneo, con las caracteristicas sefialadas se advierte que si existen
diferencias importantes entre uno y otro, producto de la evolucion misma de las
sociedades. En el pensamiento politico moderno que va desde Maquiavelo, Hobbes,
Bodin, Hegel, Weber, Kelsen, Bobbio, Almond y Powell, se establece la primacia del
poder politico por sobre otros poderes como fundamento del Estado moderno.

Decir que el fundamento de ese poder politico es su recurso de la fuerza o coaccion
fisica como elemento de caracterizacion, es recordar la definicion que hace del Estado
Max Weber, aunque con antecedentes en Hobbes, al seflalar que es el detentador del
monopolio de la coaccién fisica legitima.® Debe resaltarse que desde la perspectiva de
las ideas politicas ese poder es resultado de la paulatina acumulacion de siglos atras
(X1 al XV) y la monopolizacién del mismo.

En la tradicion medieval existian limitaciones al poder del soberano y obediencias
condicionadas, asi como la intervencion de los parlamentos, todo ello da surgimiento al
pensamiento contractualista y su posterior consolidacion. Es en este contexto del
Estado premoderno donde conceptos como contrato, mercancia y seguridad adquieren
relevancia a fines del siglo XV. La seguridad de las personas y la circulacién de las
mercancias como elementos esenciales de los pactos politicos medievales
constituyeron a la seguridad como pilar del Estado moderno. Thomas Hobbes, en ese
contexto, lama al Estado con el nombre biblico Leviatan, porque a él se le debe la paz
y la defensa de la propia vida, dicho por este autor: “el terror que provoca es suficiente
para conducir las voluntades de todos hacia la paz interior y hacia la ayuda reciproca
en contra de los enemigos externos..."®,

® Véase Gonzalez R; Samuel, Emesto Lépez Portillo y et al. Seguridad publica en México, Universidad Nacional
Auténoma de México, México, 1994, p. 22.
® Ibidem p. 25.



Desde esa perspectiva Jean Bodin habla sobre la soberania como poder absoluto y
perpetuo de imposicion sobre los stbditos, especiaimente de las leyes que también la
soberania debia respetar y hace de ésta un pilar del Estado. El concepto de seguridad
como paz o tranquilidad de la vida de los subditos y el comercio en las ciudades y
caminos fue a partir del siglo XV elemento constituyente de la génesis del Estado
moderno, es decir, parte integral de la legitimidad pactada y objetivo del sistema de
gobierno de los principes medievales y posteriormente de los soberanos absolutistas
para los cuales la finalidad del Estado era garantizar a su pueblo el mayor bienestar y
seguridad, pero se le deja a su criterio determinar cual es el mayor bienestar y queda
facultado para intervenir en aguello que considere para el interés general.”

L.as condiciones sociales y politicas de esa época crean la ciencia de la policia que de
acuerdo a Foucault constituye junto con la raz6n del Estado, los dos elementos basicos
de la racionalidad del Estado moderno, es decir, el conocimiento del arte racional de
gobernar y dio forma a las ciencias camerales durante el siglo XVIli cuyo mayor
exponente fue J. H. G. Von Justi.

Tras esa fase absolutista y establecidas las condiciones de la practica y mentalidad
“gubernamental”, el pensamiento moderno produce sus propios conceptos de politica,
leyes, seguridad, penalidad, etc. Ejemplo de ello, lo es Césare Beccaria, quien en su
obra de 1764 De los delitos y las penas, define la dimensién de la seguridad, al decir
que “las leyes son las condiciones con gque los hombres independientes se unieron en
sociedad, fatigados de vivir en un continuo estado de guerra y de gozar de una libertad
convertida en initil por la incertidumbre de conservarla. Sacrificaron una parte de ella
para gozar la restante con seguridad y tranquilidad. La suma de todas estas porciones
de libertad sacrificadas al bien de cada una constituye la soberania de una nacién...”®.

En el pensamiento moderno se encuentran como principales elementos conceptuales
del Estado moderno, la soberania, la legitimidad del poder publico pero por encima la
libertad y los derechos del hombre, asi como la division de poderes. En la Declaracion
de los derechos del hombre y del ciudadano de 1789, se sefiala que la finalidad politica

7 [dem
® Beccarla, Césare. De los delitos y las penas, Comisién Nacional de Derechos Humanos, México, 1991, p. 42.



de toda asociacién politica es la conservaciéon de los derechos naturales e
imprescriptibles del hombre y entre estos derechos se encuentra la libertad, la
propiedad, la seguridad y la igualdad. Sin embargo, también se dice que para
garantizar estos derechos se necesita de una fuerza publica que sea de utilidad para la
sociedad en su conjunto.

El término de seguridad es empleado en otras Declaraciones, como en la francesa de
1793 al referirse a la seguridad como la proteccién otorgada por la sociedad a cada uno
de sus miembros para la conservacion de su persona, de sus derechos y de sus
propiedades. El concepto de seguridad es recuperado por el discurso politico de la
modernidad como un derecho pero también como una obligacidn del poder publico, o
sea, del Estado o gobierno.

John Locke, desde el siglo XVII sefiala que “el fin mayor y principal de los hombres que
se unen en comunidades politicas y se ponen bajo el gobierno de ellos, es la

preservacion de su propiedad...”®

, refiriéndose a !a propiedad como el derecho que
tiene el hombre sobre su vida, libertad y haciendas, aunque en realidad se preocupé

por |a proteccién de las tierras y bienes materiales.'®

Montesquieu en su obra Del Espiritu de las leyes menciona "la libertad politica de!
ciudadano depende de la tranquilidad del Espiritu que nace de la opinién que cada uno
tiene de su seguridad. Y para que exista la libertad es necesario que el gobierno sea tal

que ningun ciudadano pueda temer nada de otro"!!

. La concepcién moderna de
seguridad ha pasado, de ser una de las obligaciones de los principes premodernos a
un derecho del hombre moderno y principal objetivo de su régimen politico en tanto
garantia de la libertad politica de los ciudadanos. Hege! al referirse a la sociedad civil
habla de la vigilancia y prevision social, principio que considera necesario aunque
limitado de la acciéon estatal de control sobre el mercado, basado en que la defensa de

la particularidad es la defensa del principio primordial de existencia de la sociedad civil.

Véase Zippelius, Reinhold. Op. cit. ... p. 76
° | ocke s considerado como el tedrico del Estado liberal pues su principal interés (o centrd en la libertad del
hombre frente a ios reyes y es &l quien defendié la idea de derechos de libertad universales al igual que
Montesquieu y Rousseau posteriormente.
Montesquieu, Del Espiritu de las leyes, Editorial Técnos, Madrid, 1987, p. 106-107.



Con el tiempo, el aparato estatal encontrd en el concepto de seguridad su principio de
reproduccién, con el nombre de seguridad publica, que se entendia como la proteccion
de los subditos y de su instrumental gubernamental (leyes, bandos, instancias
administrativas, orden publico). Para Maquiavelo hay dos formas de combatir propias
del Principe, una era como hombre (leyes) y la otra como bestias (fuerza), éi
recomendaba buenas leyes y buenas armas.

1.2. Concepto de Estado

Una concepcidn importante de lo que es Estado es la de Carlos Mamnx quien dice que es
un instrumento fundamental del poder politico en la sociedad dividida en clases, segun
este autor, el Estado surgié como organizacién de la clase econémicamente dominante.
Siglos atras, durante el régimen comunal los hombres vivian y trabajaban
colectivamente, en ese entonces no existian clases sociales; todos los problemas se
resolvian mediante un grupo de personas a las cuales se les daba tal encomienda.
Estas personas gozaban de gran autoridad pero no contaban con recursos materiales ni
con otra fuerza para imponer su voluntad a los demas, por tanto los hombres se
defendian violentamente ante cualquier ataque. Es hasta que aparece la propiedad
privada y las clases que se hace imposible mantener este tipo de organizacién ya que
entran al contexto intereses particulares.’? o

Marx senala que el Estado surge como un aparato especial para mantener el orden
social de acuerdo a la voluntad y el deseo de los fuertes de este mundo, es decir, las
clases explotadoras. Este aparato esta integrado por destacamentos de hombres
armados: el ejército, la policia, etc., los cuales tienen a su disposicién todos aquellos
recursos materiales como carceles y ofras instituciones. Cabe decir, que estos recursos
indispensables para sostener el aparato del Estado se obtienen por impuestos y para su
recoleccion se emplea todo un ejército de funcionarios, ademas de que este Estado
agrupa a los hombres de acuerdo al principio territorial y no segun el parentesco
consanguineo. En la historia se conocen varios tipos de Estado explotador: esclavista,

*2 vgase Varios. Diccionario Marxista, Ediciones de Cultura Popular, México, 1977, p. 97-98.



feudal y burgués, sin embargo, para Marx la esencia de cada tipo de Estado es la
dictadura de la clase economicamente dominante.

En E! origen de la familia, la propiedad privada y el Estado, Engels habla de que el
Estado surgié como algo inevitable en una determinada fase de desenvolvimiento de la
sociedad, cuando ésta, dividida en clases irreconciliables, no hubiera podido seguir
existiendo sin un poder colocado aparentemente por encima de ella y diferenciado,
hasta cierto punto, de ella. El Estado, fruto de los antagonismos entre clases, se
convierte en un Estado a! servicio de la clase mas poderosa y econdmicamente
dominante, que con ayuda de é! se convierte en la clase politicamente dominante,
adquiriendo con ello nuevos medios para la represion y la explotaciéon de la clase
oprimida. Engels afirma que el Estado antiguo fue el de los esclavistas para tener
sometidos a los esclavos; el Estado feuda!l era el drgano de que se valia la nobleza
para tener sujetos a los campesinos siervos, y el moderno Estado representativo es el
instrumento de que se sirve la burguesia por medio del capitat para explotar el trabajo
asalariado."

Norberto Bobbio para explicar el concepto de Estado plantea que éste ha sido
estudiado en si mismo, a partir de sus estructuras, funciones, elementos constitutivos,
mecanismos, 6rganos, etc.; es decir, como un sistema complejo considerado en si
mismo y en sus relaciones con los otros sistemas existentes. El autor parte de que la
palabra Estado se impuso por la difusién y el prestigio de 1a obra de Maquiavelo E/
Principe, sin embargo, advierte que en el lenguaje de los siglos XV y XVI se muestra
que el paso del significado comun del término status de “situacion” a “Estado” en el
sentido moderno de la palabra ya se habia dado a través del aistamiento del primer
término en la expresioén clasica status rei pubblicae. '*

De lo anterior, se puede entender el éxito de la palabra Estado que pasé por cambios
que no eran del todo claros de un significado genérico de situacién a un significado
especifico de posesion permanente y exclusiva de un territorio y de situacion de mando

'3 véase V.1 Lennin. Obras Escogidas, Editorial Progreso, Instituto de Marxismo Leninismo, Tomo §, Moscd, 1960, p.
A47-48.
'* Bobbio, Norberto. Estado, gobierno y sociedud, Editorial Fondo de Cultura Econdmica, México, 1999, p. B8.



sobre sus habitantes. Bobbio se propone establecer que quien considera como
elemento constitutivo del concepto de Estado un determinado aparato administrativo y
la realizacion de ciertas funciones que solo el Estado moderno lleva a cabo, entonces
debera sostener que la polis griega, no es un Estado, que la sociedad feudal no tenia
un Estado, etcétera.

Norberto Bobbio hace referencia a la tesis que recorre con continuidad la historia del
pensamiento politico la cual dice que el Estado, entendido como el ordenamiento
politico de una comunidad, nace de la disolucién de la comunidad primitiva basada en
vinculos de parentesco y de la formacion de comunidades mas amplias que derivan de
la uniéon de muchos grupos familiares por razones de sobrevivencia interna y externa, la
primera de ellas seria la sustentacion y la segunda la defensa. No obstante, para
algunos historiadores contemporaneos el nacimiento del Estado seiiala e! inicio de l1a
época moderna, de acuerdo con esta interpretacion el nacimiento del Estado representa
el paso de la época primitiva, dividida en salvaje y barbara, a la época civil, en la cuatl
civil significa al mismo tiempo ciudadano y civilizado.

Bobbio para definir al Estado hace alusién a distintos autores como Jean Bodin para
quien el Estado es un gobierno justo de muchas familias y de lo que les es comdn con
poder soberano; otro autor es Weber quien define al Estado como “el detentador detl
monopolio de la coaccién fisica legitima”; para Kelsen el Estado “es un ordenamiento
coercitivo, en particular, el Estado es una organizacion politica porque es un
ordenamiento que regula el uso de la fuerza”, con la términologia kelseniana, el Estado
como ordenamiento coactivo es una técnica de organizacién social: en cuanto técnica o
conjunto de medios para lograr un objetivo, puede ser empleado para los objetivos mas
diversos.

Es preciso mencionar que desde que los juristas abordaron el problema del Estado,
éste es definido mediante los tres elementos constitutivos que son el pueblo, el territorio
y la soberania, para citar una definicion conocida y respetada, el Estado “es un
ordenamiento juridico para los fines generales que ejerce el poder soberano dentro de
un territorio determinado, al que estan subordinados necesariamente los sujetos que



pertenecen a éI"'%. Norberto Bobbio sefala que desde el punto de vista de una
definiciéon formal e instrumentat la condicién necesaria y suficiente para que exista un
Estado es que en un territorio determinado haya un poder capaz de tomar decisiones y
emitir los mandatos correspondientes, obligatorios para todos los que habitan en ese
territorio, y obedecidos por la mayoria de los destinatarios en la mayor parte de los
casos en los que se requiere la obediencia.

Actuaimente el Estado se define bajo tres aspectos: el social, el juridico y el econémico.
Desde el punto de vista social es una unidad de asociacién dotada originalmente de
poder de mando, formada por hombres y asentada en un territorio; el aspecto juridico
considera al Estado como sujeto de derechos y deberes y como tal es una corporacion
formada por un pueblo, dotada de un poder de mando originario y asentada en
determinado territorio; y desde el punto de vista econdmico, el Estado puede concebirse
como un regulador de la conducta de los agentes econdmicos para adaptaria o hacerla
compatible con la politica del Gobierno, como distribuidor, cuando realiza transferencias
de ingresos entre grupos de individuos o sectores productivos y como ente productor,
en la medida en que toma responsabilidades directas tanto en la produccion de bienes
y servicios como en la acumulacion de capital.

1.3. Concepto de Gobierno

La palabra gobierno proviene de una raiz griega que se refiere al arte del timotel, es
decir, el encargarse del control administrativo de una unidad politica y un artefacto
mecanico que regula el funcionamiento de una maquina de vapor o un automdvil. Ei
término gobierno implica la concrecién del Estado, la realizacion de las relaciones de
poder, la linea divisoria entre clases dominantes y clases dominadas; gobiemo es
entonces, dirigir, conducir el rumbo de la sociedad desde el centro de poder
hegemonico del conjunto institucional del Estado.

Histéricamente el gobierno en el modo de produccion antiguo se caracteriza por la
presencia de sofisticados organismos y procedimientos de participacion ciudadana en

'* (bidem p.128.



los asuntos publicos, sin embargo, en ese entonces la ciudadania se reducia a 1a clase
dominante, que era la clase que poseia la tierra y monopolizaba el poder politico; el
gobierno en el feudalismo se refiere a la prestacién forzada de trabajo en beneficio del
feudatario, es relativo a una piramide de relaciones de vasallaje que descansa en
vinculos personales y patrimoniales y excluye a los siervos en su conjunto; el gobierno
en el capitalismo se caracteriza por la division del Estado y la sociedad, ademas el
ejecutivo tiende a diferenciarse del legisiativo y a plasmar una organizacion jerdrquica,
diversificada, especializada, en fin, burocratizada.

El gobierno implica una conjuncién de factores conceptuales, es el proceso que
conjunta, unifica y conduce el complejo institucional del Estado, en €l se resume la
institucién y la accién del Estado Politico en el seno de la sociedad civil. Se define
también como el grupo de individuos que comparten una determinada responsabilidad
en el ejercicio del poder. Las diferencias mas frecuentes entre los tipos de gobierno
son: el gobierno puede ser competitivo o monopolista, democratico o totalitario,
pluralista o monolitico, presidencial o monarquico.

Omar Guerrero sefiala que desde un punto de vista histérico gran parte de las teorias
del gobierno pertenecen a dos corrientes de analisis: la mecanicista y la organicista. La
primera de ellas, considera que ia sociedad estad compuesta de intereses opuestos
(tanto individuales como de grupo), que tales intereses dan tugar a conflictos y que la
tarea del gobierno es suavizar o resolver estos conflictos, en este sentido “el gobierno,
es pues, un mecanismo para encontrar formas de relajar la tension del sistema

politico™'®

, las teorias democraticas se basan en este modelo por lo cual se han
enfocado a crear variables estructurales que actien entre el sistema social y el propio
gobierno, de lo anterior que se interesen por el analisis de los partidos politicos, los
sistemas electorales, efc., el gobierno es una especie de mediador y juez en los
conflictos entre las partes contendientes. Dichas teorias se observan en las ideas de
Diderot y D’Alambert, Locke, Rousseau y Hume, en resumen, se basan en la
suposicion de que un sistema social estad compuesto de individuos o grupos con el
derecho de ser representados.

®wéase Varios. Diccionario de politica y administracion publica, Colegio de Licenciados en Ciencias Politicas y
Administracion Pablica, Volumen 2, México, p. 63.



Las teorias organicistas pueden verse dentro de la doctrina clasica en la cual a decir del
filésofo Herder el fin titimo de la aristodemocracia era “la desaparicion del Estado como
maquina administrativa del gobierno y su sustitucién por una forma organica de vida
social en la que fa cooperacion activa haria inutil toda forma de subordinacion”'’, Hegel
y Marx estan de acuerdo con estos postulados. El concepto organico de evolucion es
una alternativa al democratico-liberal, en el cual se antepone el papel de la comunidad
al del individuo.

John Locke habla del gobierno civil definiéndolo como aquel cuya finalidad es la
garantia de ia propiedad que es un derecho individual, cuya formacién es anterior al
nacimiento del Estado individual, dice que el principal deber del gobierno, es el de hacer
posible, mediante el ejercicio del poder coactivo, la observancia de las leyes naturales
para el respeto de las cuales no habria necesidad de un gobierno si todos los hombres
fueran seres racionales, en cuanto los hombres no son racionales se necesita del
consenso para fundar el Estado. Para Spinoza y Rousseau el gobierno civil es la
libertad, de ahi viene la idea de que el gobierno es para los individuos y no los
individuos para el gobierno.

J. Locke menciona un planteamiento realizado respecto al gobierno y es el de saber si
es mejor un gobierno de leyes o uno de hombres, la idea recurrente del gobierno de las
leyes como superior al de los hombres parece contraria para ciertos autores quienes
consideran que el principe es superior a las leyes pues es él quien las crea, lo cual no
quiere decir que esté por encima de ellas o que las ignére.

1.4. Formas de gobierno

En general, 1a tipologia de las formas de gobierno toma en cuenta la estructura de
poder y las relaciones entre los diversos érganos a los que la constitucién asigna el
ejercicio de ese poder, las tipologias clasicas de las formas de gobierno son tres: ia de
Aristoteles, la de Maquiavelo y la de Montesquieu.

7 |bidem. p. 65.



En.su.obra La Polltica, Aristoteles explica las formas de gobierno a partir de dos
critérfos: el nimero de los gobernantes y el destinatario del poder. Las formas justas o
puras son aquellas en las que el poder se dirige al beneficio de toda ia comunidad: la
monarqula, la aristocracia y la democracia. En las injustas o impuras el gobernante es
el beneficiario del ejercicio del poder: tirania, oligarquia y demagogia. Este pensador
explica en qué consisten las dos formas de gobierno y como esta representada cada
una de ellas.'®

Formas puras de gobierno: Formas impuras de gobierno

Monarquia: Es el gobierno que ejerce una | Tirania: Es el gobierno que ejerce una
persona para el beneficio de la colectividad. persona para su propio beneficio y en
perjuicio de ia comunidad.

Aristocracia: Es el gobierno que ejerce un | Oligarquia: Es el gobiemo que ejerce un
grupo de personas para el beneficio de la | grupo de personas para su beneficio,
colectividad. perjudicando a la mayoria.

Democracia: Es el gobiemo que ejerce la | Demagogia: Es el gobierno que ejerce ia
mayoria para el beneficio de la colectividad. mayoria para su beneficio, afectando a la

minoria poblacional.

En la antigiledad clasica el acceso al ejercicio del poder se sustentd en los valores
politicos predominantes manifestados a través de lo que entonces, y también ahora, se
conoce como derecho natural. Destacan dos modelos: la estructura ateniense, en
Grecia y la republicana, en Roma. En esas organizaciones se percibe la existencia de
distintos titulares del poder publico con atribuciones propias y especificas; sobresale la
concepcion poblacional de justificar el poder siempre que su objeto sea el bienestar de
la comunidad. En Atenas se significo la participacion directa de los ciudadanos en la
aprobacion de las leyes y decretos. En Roma las funciones del Senado y de los
consules presentaron caracteristicas analogas porque debian apoyarse en la voluntad
ciudadana.

Por su parte, Maquiavelo en su obra el Principe redujo su tipologia a dos, monarquia y
republica, en la cual ubico en el segundo género tanto a las aristocraticas como a las

'® vease Aristoteles. La Politice, Editorial Bruguera, Barcelona, 1981.



derﬁocrélicas pues consideraba que la diferencia esencial esta entre el gobierno de uno
sdlo. de una persona fisica y el gobierno de una asamblea. Montesquieu regresé a una
triéotomia al hablar de la monarquia, la republica y el despotismo, es diferente a la
aristotélica al definir al despotismo como el gobierno de uno solo pero sin leyes ni
frenos, combina la distincién analitica de Maquiavelo con la axiologica tradicional,
ademas este Gltimo autor plantea un principio para cada forma de gobierno, a la
monarquia le atribuye el honor, a la reptblica ia virtud y al despotismo el miedo.'®

Norberto Bobbio considera que la tipologia que resisti6 mas el tiempo es la de
Maquiavelo, monarquia-republica. Para autores como Vico, Hegel y Montesquieu la
monarquia representa la forma de gobierno de los modernos mientras que la repablica
la de los antiguos. En un primer momento la monarquia es el gobierno de uno solo y la
republica en el sentido maquiaveliano el gobierno de muchos, o bien, de una asamblea,
con el paso del tiempo la republica adquiere un nuevo significado que es el de una
forma de gobierno que tiene una cierta estructura intemna, incluso compatible con fa
existencia de un rey. Menciona que hoy ninguna tipologia de las formas de gobierno
puede dejar de tomar en cuenta el sistema de partidos, es decir, la manera en que
estan dispuestas y colocadas las fuerzas politicas de las que el gobierno toma vida, el
sistema de partidos influye en la constitucion formal hasta alterar su fisonomia.

Tras hablar de las formas de organizacién estatal-gubernamental, es importante
mencionar, los niveles u 6rdenes de gobierno que existen y el gobierno para su
funcionamiento los divide en tres: el federal, el estatal y el municipal. .El federal se
refiere a que por medio de un pacto se crea un nuevo Estado el cual hace que algunos
miembros de éste se olviden de cierta dependencia, cada estado es auténomo, cada
uno va a tener los tres poderes aunque estos poderes sean locales.

La idea de una Federacion integrada por estados libres y soberanos, tipica del modelo
elaborado por los constituyentes de Filadelfia, no corresponde a la dependencia real
que guardan los estados respecto al gobierno federal, y los gobernadores respecto al
presidente, el poder detl gobierno federal frente al de los estados se manifiesta con gran

'® véase Bobbio, Norberto. Estado, gobierno y sociedad, Editorial Fondo de Cultura Econdmica, México, 1999, p.
144-145.



claridad en el terreno financiero, la dependencia de los estados respecto del gobierno
central es un hecho politico, militar y financiero. Madison en E! Federalista ° advierte
que en el sistema federal la separacién de poderes no se refiere a que los tres poderes
deban ser reciprocamente independientes, sino que evita que quien pé)sea todos los
poderes de un sector determinado también posea los de otro de manera que se viole el
principio constitucional democratico.

El nivel de gobierno estatal supone la admisién de nuevos estados a la unién federal
con base en preceptos sociales y econdmicos, este nivel planifica la econémica del
Estado y propone una mayor participacion del mismo. En el municipal, la existencia
formal de municipios libres corresponde a una realidad politica en que el municipio
depende del gobierno estatal y vive una penuria financiera que reduce sus funciones
publicas. El problema de ia libertad municipal tiene raices muy profundas, la libertad
municipal es una institucion que con frecuencia no existe desde su base misma. Ni la
estructura del poder iocal ni la actividad politica de los vecinos derivan en algo que se
parezca a un municipio libre, la entidad politica que surge y se denomina municipio libre
esta, en realidad, controlada por el poder estatal y la Federacién.!

Una reflexion interesante al hablar del gobierno federal es realizada por Alexis de
Tocqueville en su libro La Democracia en América al decir “el gobierno de los
diferentes Estados fue considerado como libre en su esfera; sin embargo, podia abusar
de esa independencia y comprometer, por imprudentes medidas, la seguridad de la
Union entera. Para esos casos raros y definidos de antemano, se le permite al gobierno

Federal intervenir en los negocios interiores de los Estados"?.

2 «Concentrar....todos los poderes, fegislativo, ejecutivo y judiclal en las mismas manos, sean éstas las de muchos,
pocos o uno...puede con mucha razén ser definido como la verdadera dictadura® Véase Hamilton, Madison y Jay, E!
Federalista, Editorial Fondo de Cultura Econdmica, México, 1974, p. 370.

2'yeéase Gonzalez Casanova, Pablo. La democracia en México, Serie Popular Era, México, 1976, p. 43,

% De Tocqueville, Alexis. La Democracia en América, Editorial Fondo de Cuttura Econdmica, México, 1996, p. 119-
120.



1.5. Administracién Publica y Coordinacion

El objeto de ta Administracion Publica como senala Woodrow Wilson es “descubrir,
primero, lo que el gobierno puede hacer legitimamente y bien, y segundo, cémo puede
hacer estas cosas apropiadas con la mayor eficiencia posible y con el menor costo
posible de dinero y de energia®. De lo anterior, destaca que la Administracion Publica
es la parte del gobierno mas visible ya que ella hace posibie el logro de los objetivos
planteados por el Estado y, por ende, por el gobierno.

Debido a la importancia adquirida por l1a administracion publica a través del tiempo, se
piensa en estudiarla como una rama que por si sola requeria de un analisis aparte del
gobierno y del Estado ya que atin cuando se vincula enormemente con estos Ultimos,
su importancia y complejidad asi lo exigian. El hecho es que las dificultades y el
contexto de continuo cambio que ponian una extensa gama de necesidades, no solo
sociales sino econémicas y politicas a los cuales debia darseles respuesta, llevaron a
un estudio mas profundo de ella.

Lo anterior, es una de las razones por las cuales se incrementan las actividades
administrativas y la razon para que hoy se considere a la administracion publica como
una ciencia. Al cambiar con el paso del tiempo la idea que del Estado se tenia y
afadirle quehaceres, se tuvo que pensar en como se realizarian; es ahi donde entra la
tarea de la administraciéon publica, saber como hacer mas con menos y con la mejor
calidad posible. E! quehacer de o publico, es decir, de los servidores al servicio del
Estado, toma vital importancia al ser ellos en quienes la sociedad deposita su confianza
para que realicen sus funciones con mira al bien comun, alejadas de vicios, intereses
particulares y sobre todo de partidismos, pues “aunque la politica fija las tareas de la

administracion, ésta no debe tolerar que se manipulen sus funciones"*.

Luis F. Aguilar Villanueva también se refiere al objeto de conocimiento de la
administracion publica y esto 1o hace desde tres posturas. La primera hace referencia
a que la ciencia dela administracion ptiblica es estrictamente ciencia politica, esto

3 vease Guerrero, Omar. La Teorla de la Administracion Poblica, Editorial Harla, México, 1986, p. 289,
* |bidem p. 291.
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independientemente de la imagen que se tenga de ella y de su método, y se le
considera asi en razén de su objeto de conocimiento que es conceptualizado como una
realidad intrinsecamente estatal-gubernamental. La segunda es proporcionada por otro
grupo de intelectuales quienes consideran que el concepto institucional-estatal subraya
y destaca sdlo que la administracion publica es una organizacién de acciones para
realizar los fines que le ordena el gobierno del Estado, pero no presta atencion al
proceso administrativo publico que evidentemente se inscribe en el Estado y esta
normado constitucionalmente en su organizacion y funciones y subordinado al gobierno.

Por uitimo, un tercer grupo, convierte la ciencia de fa administracién publica en una
suerte de arle y tecnologia, de “razén técnica”; el objeto de estudio y de conocimiento
consiste en descubrir y evaluar la eficiencia y eficacia de ciertas técnicas o de ciertos
procedimientos que, referidos a recursos humanos, materiales, financieros, etc.,
posibilitan el alcance de los fines gubernamentaies; la administracién publica es una
tecnologia que se fundamenta en los supuestos y aplicaciones de otras ciencias
basicas.?®

La opinion de Aguilar referente a la administracion ptblica es que ésta “ya no trata solo
de garantizar las libertades civiles transformadas en derecho ptiblico, sino de garantizar
un proyecto de libertad total que implica y exige emancipacién de las necesidades
sociales, de garantizar condiciones sociales que promuevan la libertad integral y
general..."?®® La politica gubernamental se constituye por medio de la administracién
pablica, o bien, la razon practica (fines y valores) existe hoy mediante la razon técnica
(administracién de los medios).

En este sentido, se puede decir que la propuesta de Luis F. Aguilar Villanueva para
entender el objeto de conocimiento es comprender el concepto de la administracion
publica (objeto de conocimiento) como un concepto complejo que implica en su
contenido l6gico la unidad de los dos momentos de la politica y la administracion,
institucién estatal y proceso administrativo, con esto quiere presentar un concepto de

Baguilar Villanueva, Luis F. “Los Objetos de conocimiento de la Administracion Publica”, Revista de Administracién
Publica, Instituto Nacional de Administracion Publica, No. 54, (México abril-junio 1983) p. 77.
T Vvéase supra p. 79.
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totalidad (dialéctico, concreto) que subsume y supera la oposicién muerta y paralizada
de los viejos conceptos parciales y limitados de administracion publica como realidad
politica y de administracién publica como realidad administrativa.?’ Con esta propuesta
el autor intenta no dejar nada fuera, sino que la administracion publica abarque un
universo de cosas, y en la que los elementos de ese universo se mantengan
vinculados.

Existen tantas definiciones de la administracion publica como similitudes entre las
mismas, sin embargo, conviene mencionar algunas de las que la definen con mayor
claridad. Para Gabino Fraga la administracion piblica, debe entenderse desde el punto
de vista formal como “el organismo publico que ha recibido del poder politico la
competencia y los medios necesarios para la satisfaccién de los intereses generales” y
desde el punto de vista material como “la actividad de este organismo considerado en
sus problemas de gestion y de existencia propia tanto en sus relaciones con otros
organismos semejantes como con los particulares para asegurar la ejecucion de su
mision™28,

Wilburg Jiménez Castro entiende a la administracion publica como la actividad realizada
por el Estado para satisfacer sus fines, a través del conjunto de organismos que
componen la rama ejecutiva del Goblerno y de los procedimientos que ellos aplican, asi
como las funciones administrativas que llevan a cabo los otros 6rganos y organismos
del Estado.?® Por su parte, Norberto Bobbio dice que con el término Administracién
Publica se intenta designar en un sentido amplio el conjunto de las actividades
directamente preordenadas para !a completa persecucién de las tareas y los fines que
se consideran de interés publico o comin en una colectividad o en ordenamiento
estatal.®®

Puede decirse que la administracion pablica es la actividad a través de la cual el
gobierno realiza acciones que persiguen la satisfaccién de demandas y necesidades

27 yéase supra p. 80. :

2% Fraga, Gabino. Derecho Adminisirativo, Editorial Miguel Angel Porriia, México, 1985, p. 119,

2% véase Jiménez Castro, Wilburg. Administracién Publica paru el desarolio integral, Editorial Limusa, México, 1987,
. 238.

?° Véase Bobblo, Norberto. Diccionario de Politica, Editorial Siglo XX, México, 1997, p.12.
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primordiales de los miembros de la sociedad. Siendo que es un conjunto de
instituciones cuyo objetivo es administrar los bienes ptiblicos de manera que reporten
los mayores beneficios para la comunidad en general.

Para entender el papel que juega la Administracion Publica en la bisqueda y alcance
del bien comun se debe analizar que se entiende por éste. El bien comun es el principio
que da forma a la sociedad y el fin a que ésta debe tender, toda actividad del Estado,
desde la politica hasta la economia, debe dirigirse a la realizacién de una situacién en
que los ciudadanos pueden desarrollar sus cualidades personales y los individuos,
imponentes por si solos, deben solidariamente perseguir juntos ese fin comun.?'

En la medida en que la administracién ptiblica en México sea accesible, moderna,
eficiente, orientada al servicio y cercana a las necesidades, requerimientos e intereses
de la ciudadania, que responda con cordura e inteligencia a los cambios en su
estructura necesarios tanto para ella como para el pais, ademas de que promueva el
uso eficiente de los recursos publicos y cumpla puntualmente con programas precisos y
claros de rendicién de cuentas, sera entonces, al cumplir estas tareas, cuando se
perciba de manera mas visible el papel que juega en la bisqueda y alcance de ese bien
comun.

El concepto de Administracion Publica va de la mano del término de coordinacién que
tiene su origen en el latin, proviene de coordinatio-onis y se refiere de manera general,
a la conjuncion de esfuerzos que debe existir entre determinadas personas para realizar
una tarea especifica. Sin ella dificimente los administradores publicos pueden lograr
satisfacer las demandas de los ciudadanos pues coordinar se define como “ia actividad
o funcidn que consiste en lograr que las cosas sucedan en el lugar adecuado por la o
las personas idoneas, en el momento oportuno y con los costos previamente
estipulados™2,

Dentro de la coordinacion los autores coinciden en que la comunicacion es el vehiculo
que la hace posible y eficaz, sin ella es deficiente, la coordinacion constituye una de las

3 vease supra p. 145.
*\arios. Diccionario de Administracion. Compilado por Ralph L. Donovan. Editora Nacional, Madrid, 1991, p.64.
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’ actividédes mas complejas del proceso administrativo, por ello un gran problema que
: p‘ade‘ce la administracién publica mexicana es precisamente la falta de coordinacion o ia

‘ ‘coordinacion adecuada entre las diversas dependencias responsables y encargadas de
’reélizar acciones publicas. Esta deficiencia de coordinacion entre las autoridades se
réﬂeja en los resultados, pues atn cuando se tomen las decisiones correctas politica y
administrativamente, al momento de la ejecucion suelen ser ineficientes por problemas
de coordinacion.

1.6. Administracién Publica en México

En Meéxico, antes del periodo revolucionario, la Administracion Publica ejecutaba
politicas de Estado a través de estructuras administrativas tradicionales, a medida que
la sociedad se desarrollé sus problemas fueron siendo mas complejos y se convierte en
funcion de la administracion publica crear los medios adecuados para resolverios. En
México, con el fin de adecuar las estructuras administrativas a las nuevas tareas de
Estado, se llevaron reformas administrativas con base en las disposiciones juridicas,
que desde 1821 se habian iniciado, ya que en dicho afio se emitié el Reglamento de
Gobierno que facultaba a los secretarios de Estado y del despacho universal para
proponer reformas o mejoras a las técnicas y procedimientos administrativos en los
Ministerios a su cargo. En 1836 se expidieron las Siete Leyes Organicas y en 1891 se
emitié un decreto para el procedimiento de distribucion de funciones de los Ministerios.

En 1917 se crearon los departamentos administrativos, con base eh la naciente
legislacion y al Departamento de Contraloria se le asignaron funciones que darian base
a la modernizacion administrativa, que posteriormente fueron desempeiiadas por el
Departamento de Presupuesto de la Federacion y después por la Oficina Técnica Fiscal
y del Presupuesto de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, las funciones
principales del Departamento de Contraloria eran de glosa, contabilidad, deuda publica
y relaciones con la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados. Con lo
anterior, se pretendia lograr mayor respeto a las disposiciones legales, mayor manejo
de los fondos publicos, recuperacion del prestigio del gobierno como sujeto de crédito y
evitar la corrupcién. Durante este periodo las reformas administrativas se llevaron a
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_fycapo con base en el Derecho Constitucional, en las iniciativas presupuestales, dejando
*'de lado las técnicas administrativas,

' En 1927 se llevo a cabo una investigacion en la Secretaria de Hacienda realizada por la
comision reorganizadora cuyo trabajo concluyé en un documento lamado el Informe de
Hacienda, dicho documento planteaba las deficiencias de la Secretaria, tales como
ausencia de un plan general de organizacion, falta de unidad de criterio en la
organizacién de sus dependencias, carencia de reglamentacion general,
heterogeneidad, falta de equipo, sistemas obsoletos, falta de calificacion de los
empleados, predominio de costumbres en la tramitacién, concentracion innecesaria de
autoridad, invasion de funciones de las dependencias, traslape de actividades,
inexistencia de coordinacién de funciones.

A partir de ahi, los gobiernos hicieron innumerables esfuerzos por resolver los
problemas detectados en el campo de la Administraciéon Publica, en 1935 se crearon
comisiones de eficiencia que servian para proponer modificaciones al interior de las
secretarias. En 1943 se cred una comisién intersecretarial encargada de formular un
plan coordinado de modernizacién de la administracién publica y para 1946 se creo la
Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa que fungié como érgano
central de organizacién y métodos, coordinando a las dependencias centrales en sus
programas de modernizacion administrativa.

Entre 1950 y 1964 se crearon las primeras unidades de organizacion de las
dependencias; en 1958 se cred la Secretaria de la Presidencia que absorbié dichas
funciones de la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa, sin
embargo, no fue sino hasta 1965, mediante la creacion de la Comision de
Administracion Puablica (CAP) que se iniciaron y sistematizaron los esfuerzos en cuanto
a modernizacidn, ésta comision realizo estudios y proyectos sobre los principales
sistemas administrativos mismos que sirvieron de base para promover y coordinar las
acciones de reformas consecuentes.

De las experiencias anteriores, surgen las Bases del Programa de Reforma
Administrativa del Ejecutivo Federal 1971-1976, el cual tuvo como finalidad ordenar,
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integrar y articular el sector publico para transformario en un instrumento mas adecuado
para la condicion del desarrollo econémico y social. Para ello, la CAP se transformé en
la Direccion General de Estudios Administrativog y se encomendo a los titulares de las
dependencias 1a creacion de las Comisiones Internas de Administracion, auxiliadas
técnicamente por las Unidades de Organizaciéon y Métodos (UOM), y con la asesoria de
las Unidades de Planeacién (UP), con el proposito de analizar; normar, instrumentar y
evaluar en cada dependencia y entidad las reformas a efectuar en funcion de sus
objetivos, metas y programas especificos.

Los objetivos de transformacion integral y de amplios alcances que se pretendieron
llevar a cabo presentaron problemas por la falta de un programa formal de desarrollo
nacional que definiera a nivel macro las prioridades en la materia. La transformacion
exigia contar con los instrumentos legales que previeran el cumplimiento de propésitos
diversos como: simplificar estructuras y precisar responsabilidades, evitar
duplicaciones, entre otras. Para lograr lo anterior se realizaron distintas acciones, en
1976 se promulgd la Ley Organica de la Administracion Publica Federal®, la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal®, Ley General de Deuda Publica®®,
Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes de la Administraciéon Publica
Federal, ahora Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico,
asi como la Ley de Obra Publica, ahora Ley de Obras Publicas y servicios relacionados
con las mismas®. También en ese afio se creé la Secretaria de Programacion y
Presupuesto asumiendo las funciones de la Secretaria de la Presidencia a la que
sustituyo. :

Las reformas e innovaciones antes descritas representaron uno de los primeros
esfuerzos para enfatizar fa planificacion de politicas publicas y la coordinacion de
acciones intergubernamentales; sin embargo, los objetivos y metas establecidos fueron

3 Vease Ley Organica de la Administracién Publica Federal, México, D.O.F. 29 diciembre 1976 y sus reformas y
adiciones.

> Véase Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, México, D.O.F. 31 diciembre 1976 y sus
reformas y adiciones.

3>vease Ley General de Deuda Publica, México, D.O.F. 31 diciembre 1976 y sus reformas y adiciones.

* vease Ley de Adquisiciones. Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, México, D.O.F. 4 abril 1899 y sus
reformas y adiciones.

37 véase Ley de Obras Publicas y servicios ralacionados con las mismas, México, D.O.F. 4 abril 1999 y sus reformas
y adiciones.
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muy amplios y con el tiempo se fueron desviando, sin que pudieran alcanzarse en su
totalidad. No obstante, se logré un ordenamiento del aparato publico y se creé una
importante infraestructura que en su mayor parte subsiste hasta el presente.

Para el afio de 1983 se hicieron reformas a la Ley Organica de la Administracion
Publica y se expide la Ley de Planeacion®® que consolidé el Sistema Nacional de
Planeacion Democratica, para lograr que la planeacién del desarrollo fuera unitaria,
congruente y sistematica. En 1985 se puso en marcha el Programa de Simpilificacion de
la Administracion Publica Federal cuyo objetivo era reducir, simplificar, agilizar y dar
transparencia a los tramites y procedimientos del gobierno, para responder con
oportunidad y suficiencia la creciente demanda de mejores servicios publicos y de
otorgar una adecuada atencion a la poblacién usuaria.

Las acciones tuvieron un caracter aislado en las dependencias y entidades, y por la
ausencia de una normatividad adecuada no se generalizaron, ni se desarrollaron los
incentivos para que los objetivos del programa se incorporaran en forma permanente a
su quehacer cotidiano. Con las reformas emprendidas durante este periodo, por un lado
se obtuvieron avances en el saneamiento de las finanzas publicas, el ordenamiento;
planificacion y control de la accion gubernamental, la descentralizacion de la gestion;
pero por el otro, hubo necesidad de disminuir el gasto social del gobierno, aplicar
restricciones a los subsidios y cancelar programas que se consideraron no prioritarios o
estratégicos, con lo cual se tuvo que posponer el cumplimiento de algunos objetivos
nacionales y ajustar las dimensiones de la administracion publica. )
Para el aflo de 1988, el pais se encontraba en un contexto mundial sujeto a cambios
vertiginosos y con un orden social cada vez mas plural, por lo que en los siguientes
afos se establecen compromisos y objetivos para responder con mayor equidad a los
retos y exigencias del cambio, es entonces cuando se empiezan a abrir espacios a la
participacion de la sociedad organizada en decisiones de antafio reservadas

exclusivamente al Estado y comienzan a cobrar mayor relevancia las organizaciones no

38 vease Ley de Plansacion, México, D.O.F. 5 enero 1983 y sus reformas y adiciones.
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gubernamentales, al mismo tiempo que a cambiar los interlocutores y las formas de
interaccion.

Es en 1994 cuando se perfeccionaron los mecanismos de rendicion de cuentas por
parte de los servidores publicos e instituciones, a efecto de hacer mas clara y
transparente la gestion del gobierno. Adicionalmente se promovieron incentivos para el
desempefio honesto, eficiente y responsable de los servidores publicos, sin embargo,
para estos aflos el gobierno atraviesa por fuertes crisis y por tanto la administracion
publica se ve obligada, o bien, comprometida con la ciudadania a responder eficaz y
eficientemente a sus demandas con lo cual también el gobierno recobraria un poco de
la legitimidad pérdida debido a los actos ocurridos: devaluacion de 1994, levantamiento
armado del EZLN, asesinatos politicos.

Las funciones de la actual administracion estan contenidas en el Plan Nacional de
Desarrollo y se apoyan en cinco normas basicas de accion gubernamental: apego a la
legalidad, gobernabilidad democratica, federalismo, transparencia y rendicion de
cuentas. Estos son los principios que guiaran los proyectos, los programas y las
acciones de la administracién publica federal, el gobierno del Presidente 'Vicente Fox
Quesada plantea como premisas el remplazar los sistemas burocraticos por sistemas
emprendedores, asi como crear organizaciones publicas y sistemas de atencion que
estén mejorandose de manera permanente. Con fundamento en el articulo 8 de la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal se crea la Oficina Ejecutiva de la
Presidencia de la Republica, que contempla entre otras unidades administrativas, la
Comision para el Desarrollo Social y Humano, ia Comisién para el Crecimiento con
Calidad y la Comision de Orden y Respeto, con funciones de planeacion, coordinacion,
colaboracién, apoyo y promocion.

Para cumplir con tales demandas ciudadanas se crea la Secretaria de Seguridad
Publica Federal; se redimensiona la Secretaria de Gobernacion para consolidar su
papel de conductor de la politica interior que compete al Ejecutivo Federal, asi como de
regulador de la politica, de comunicacién social del Poder Ejecutivo Federal; se
reestructurd la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial convirtiéndose en la
Secretaria de Economia, se transfirié el fomento de la actividad acuicola y pesquera a
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7 Ié Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural siendo ahora Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion.

También se reorganizan las areas de la Oficina de la Presidencia de la Republica en
unidades estratégicas, agiles y eficaces, las cuales incluyen funciones de apoyo,
planeaciéon estratégica y desarrollo regional, politicas publicas e innovacion
gubernamental, como las de vinculacion con grupos sociales relevantes de la sociedad
y que daran seguimiento a las prioridades del presente gobierno, todo ello con el
propdsito de ejecutar una administracion publica eficaz y coordinada que cumpla los
objetivos que le demanda la nacion. Este nuevo gobierno representa todo un cambio en
el sistema politico mexicano y un reto por ser la primera vez que gana en elecciones
para la presidencia un partido de oposicion.

Las reformas a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal son de gran
importancia por lo cual debe hacerse referencia al Diario Oficial de la Federacion del 30
de noviembre de 2000 a través del cual se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de esta ley, asi como a la Ley Federal de Radio y Television, la Ley
General que Establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad
Publica, la Ley de la Policia Federal Preventiva y a la Ley de Pesca.

En este decreto, como se menciond, se reforma de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal el articulos 8 sefalando que el Presidente de los
Estados Unidos Mexicanos contara con las unidades de asesoria, de apoyo técnico y
de coordinacion que el propio Ejecutivo determine, de acuerdo con el presupuesto
asignado a la Presidencia de la Republica; el articulo 26, en el cual se establece como
otra dependencia del gobierno la Secretaria de Seguridad Publica, y se cambia el
nombre a la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, asi como a la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural; en el articulo 27 que habla de
las funciones de la Secretaria de Gobernacion se modifican diversas fracciones.

Se crea et articulo 30 bis para dar lugar a la Secretaria de la Seguridad Publica y
describir las funciones que a la misma se le otorgan; en el articulo 32 se deroga la
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. fraccién VII*® y pasa tal funcion a la Secretaria de Economia; al articulo 32 bis se le
~modifica e! encabezado y diversas fracciones, se cambia el nombre a la Secretaria de
Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca quedando Secretaria de Medio Ambiente
‘ y Recursos Naturales, es decir, se le quita las funciones pesqueras y acuicolas, para
ello se derogan las fracciones XXXII, XXXIH, XXXV, XXXV, XXXVIil y la XXXVIIl. En el
articulo 35 se anexa la fraccion XXI que consta de siete incisos para transferir la funcién
de pesca a la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion antes Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural.

Al articulo 37 de las funciones de la todavia Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo (actualmente Secretaria de la Funcién Publica) se le agrega una fraccion
que da a esta dependencia la funcién de reivindicar los bienes propiedad de la nacién,
por conducto del Procurador General de la Republica. El resto de las modificaciones a
los articulos se refiere al cambio de nominaciones en las Secretarias de Estado.

1.7. La democracia en México

Desde su origen en la antigua Grecia, la democracia fue considerada como una forma
de gobierno en la cual las decisiones politicas eran tomadas por una mayoria, es decir,
el poder es ejercido por el pueblo.*®La democracia no siempre se ha visto como la
mejor forma de gobierno, durante el desarrollo de la sociedad ha adquirido nuevos
enfoques permitiendo que !a vision de ia misma cambie y se constituya de la base de
una vida social, politica y econémica en la que se llegue al bien comun, en donde éste

se refiere a un bienestar colectivo mediante el alcance de la democracia en el gobierno.

Otra definicion de democracia es la que la considera como una “filosofia o sistema
social que sostiene que el individuo, so6lo por su calidad de persona humana y sin
consideracion a sus cualidades, rango, status o patrimonio, debe participar en los

3% «Coordinar y ejecutar la politica nacional para crear y apoyar empresas que asocien a grupos de escasos recursos
en areas urbanas a través de las acciones de planeacion, programacion, concertacién, coordinacion, evaluacion; de
aplicacion, recuperacion y revolvencia de recursos para ser destinados a los mismos fines; asi como de asistencia
técnica y de otros medios que se requieran para este propodsito...” Véase Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, Ediciones Delma, México, 2000, p. 14.

% veéase Fernandez Santillan, José F. “La democracia como forma de gobierno®, Cuadernillos de Divulgacion de la
Cultura Democratica, Instituto Federal Electoral, No. 2, (México diciembre, 1997), p. 11.
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asuntos de la comunidad y ejercer en ellos la direccién que proporcionalmente le
corresponde. En teoria la democracia pura no toma en consideracién ninguna
caracteristica individual, ya sea de raza, sexo, edad, religidbn, ocupacion, riqueza,
inteligencia, abolengo, etc.”*'.

Bobbio dice que “por democracia se ha entendido siempre un método o conjunto de
reglas de procedimiento para fa constitucion del gobierno y la formacién de las
decisiones politicas (es decir las decisiones vinculantes para toda la comunidad) mas
que una determinada ideologia™?. Este autor sefiala que el pensar en la democracia es
pensar en todo un conjunto de reglas para vivir con base en un interés comun dentro de
la sociedad.

Como se ha mencionado, en la antigua Grecia se tiene otra idea de forma de gobierno
o régimen, en esa época lo que ahora se considera como la mejor opcién no lo era
entonces, debido a que se pensaba que si la democracia era el gobierno de la mayoria
consecuentemente era el gobierno de los pobres, excluyendo a la minoria conformada
por la clase poderosa, ademas de que el pueblo era inculto y no sabria elegir a su
gobernante. Se llega a creer que la solucién para la estabilidad de los pueblos es tener
un gobierno mixto, entendiéndose con él, aquel que toma lo mejor de cada régimen.

Jesus J. Silva-Herzog Marquez identifica seis esferas o ambitos de la democracia: los
poderes, las regiones, los partidos, las asociaciones, la ley y los medios.*® Sefala que
la democracia requiere del poder para conservar el orden; sin embargo, no debe caerse
en el mal uso del mismo ya que de tal manera el gobierno se corrompe y convierte en
una tirania, por lo cual necesita seguir un marco constitucional. El constitucionalismo
puede ser positivo o negativo, el primero intenta establecer reglas para llevar de la
mejor manera posible el poder y el segundo se encarga de ponerle limitaciones a éste.

Para vivir en una democracia real es necesario que no recaigan todos los problemas en

el gobierno nacional sino que se opte por la creacion de gobiernos regionales, aqui el

** Diccionario de Politica y Administracion Publica... p. 86.

“2 Bobbio, Norberto. Diccionario de Politica, Editorial Siglo XX{, México, 1897, p. 449,

43 véase Silva Herzog Marquez, Jesus J. “Las esferas de la democracia®, Cuademillos de Divulgacién de la Cultura
Democratica, Instituto Federal Electoral, No. 9, (México marzo, 1996), p. 25-51.
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- autor hablva",de ira esfera que denomina las regiones y dice que la descentralizacion del

p‘i‘)‘c‘igr:_és una técnica con la cual se tendrd una mayor organizacion en las distintas
ntiﬁédés: federativas. Uno de los puntos que puede asegurar la existencia de la
‘der’noéracia son los partidos, los cuales generan sus propias reglas independientes de
a'é constituciones, forman un sistema de partidos politicos; los procesos electorales dan
a'los ciudadanos la oportunidad de ejercer su soberania, cada partido que pretende
‘ llegar a la ctpula del poder ganando la mayoria de los votos requiere presentar una
plataforma eficaz, estas organizaciones son instituciones que deben apegarse a un
marco juridico y legal, tener ideas firmes y entablar comunicacién con los ciudadanos.

Una posibilidad y derecho que se tiene como ciudadano es asociarse, formar grupos
sociales que no necesariamente tengan un sentido partidista y en los cuales se luche
por intereses comunes, es la esfera de las asociaciones y, la sociedad civil es el
conjunto de éstas, que le permiten a la ciudadania participar mas directamente en la
busqueda de su bienestar. La esfera que regula o rige a las demas es la ley para la cual
la Constitucion es su instrumento principal y toda accion debe proceder con base en
ella; 1a ley sefiala las pautas, limitaciones de los poderes, regula cualquier proceso. La:
ciudadania por otro lado, debe ejercer sus derechos, libertades y también sus
obligaciones conforme a ella.

El desarrollo de la democracia debe ser visible, le corresponde a los medios ofrecer una
clara vision de lo que esta sucediendo, al mismo tiempo ser instituciones que den la
oportunidad de expresar opiniones, entablar discusiones, en si ser el centro donde se
escuche la voz de los gobernantes y de los gobernados. Cada una de las esferas
descritas se fundamenta en el alcance de una democracia real y efectiva, con su
aplicacion en la sociedad, se obtendra el bienestar, la integracion y el desarrollo de los
ciudadanos.

Giovanni Sartori al hablar del concepto de democracia sefiala que es algo mucho mas
complejo que dar el significado literal de la palabra, menciona que las democracias
deben ser sistemas y regimenes politicos en los que el pueblo manda. Tomando
referencia de otros autores define a la democracia como “el mecanismo que genera una



poliarquia abierta, cuya competicion en el mercado electorat atribuye poder al pueblo y,
especificamente impone la respuesta de los elegidos frente a sus electores™.

En México actualmente la democracia esta en un proceso de reconstruccion, en este
sexenio se han vislumbrado cambios contundentes; sin embargo, el hecho de que en
las elecciones del 2 de julio de 2000 haya ganado la presidencia un partido de
oposicién y la nueva conformacion del Congreso sea diferente a la de sexenios
anteriores en cuanto a los miembros que lo integran, no son los indicadores que
determinen la democratizacion en México pues existen otras tantas variables para
establecerlo, entre ellas, la seguridad publica con que se cuenta en un pais. Sartori
menciona que el sistema politico mexicano ya no es lo que hace 50 afios, pues ahora
se puede hablar de él como un ejemplo de transicion democratica suave, sostenida y
unica debido a que no representa el derrocamiento de una dictadura ni la salida de un
régimen unico.*s

Es claro que aun no se han podido exterminar del todo los vicios en el Estado, aun
existen politicos clientelistas que constituyen grupos de presion que buscan la
satisfaccion de intereses particulares, el populismo se ha convertido en uno de los
grandes problemas de la sociedad, la corrupcion entre los funcionarios, el mal ejercicio
de la fuerza que intenta acabar con la delincuencia y 1a violencia con operativos atroces
que rompen con toda ley, el proteccionismo a politicos que se valen de su poder para
saquear a la sociedad, entre otras cosas, son la muestra de que falta mucho por hacer

para lograr arribar a la cuspide de la democracia.

Es indispensable reconocer que la democracia requiere de la participacion ciudadana,
ademas de entenderla como el hecho de ir a votar cada tres o seis aifos, debe
entenderse como una participacion continua, constante, que va desde mantenerse
informado hasta hacer valer sus derechos y libertades politicas, la sociedad vivira en
una democracia en el momento en que haga conciencia de su papel dentro del

“ Sartori, Giovanni. ;Qué es la democracia?, Editorial Taurus, Marzo, 2003, p. 157.
45 véase Sartori, Giovanni. Ingenierla constitucional comparada, una investigaciéon de esltructuras, incentivos y
resultados, Editorial Fondo de Cultura Econdmica, México, 2003, p. 221-222.
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3 VEsta'do‘.“s‘La democracia implica el salvaguardar los derechos constitucionales de los
: cidaaqéhos, asi como todo aquello que sea de interés nacional y publico, por ello
; m@esﬁé clara de lo mucho que falta por hacer en lo que al tema de democracia se
“‘reﬁ.e're es la inseguridad publica que evidencia la violacion a los derechos de las
. personas en cuanto a su integridad fisica, sus propiedades y bienes.

El debate publico no sblo esta relacionado con la democracia y tiene un enorme
alcance, sino que ademas su cultivo puede mejorar el funcionamiento de la misma. El
logro de la justicia social depende no sélo de las formas institucionales (incluidas las
reglas y normas democraticas), sino también de que éstas se pongan verdaderamente
en practica.

La desigualdad desempefia un importante papel en el crecimiento y desarrollo de la
inseguridad publica en México y de otras graves crisis, |a ausencia democratica es en si
misma una desigualdad, en este caso de derechos y poderes politicos. Los delitos y
otros problemas prosperan cuando existe una grave desigualdad que a veces aumenta
repentinamente por determinado suceso, como seria cuando hay una fuerte crisis
econdmica y la delincuencia se desata en un significativo porcentaje.

Amadeu Recasens sefala “el miedo es justamente la antitesis de la democracia™’,
debido a que el miedo cancela la participacion de |a sociedad y fragmenta la posibilidad
de activar mecanismos de accion solidaria. No se puede hablar de la existencia de un
modelo democratico de seguridad, si los ciudadanos se paralizan y dejan de inmiscuirse
en el disefio y control. Mientras algunos estan convencidos de la transicion democratica
de México y otros tantos se dicen protagonistas de ta normalidad en la democracia, en
el tema de seguridad, la situacion se aleja mucho de tal percepcion de la realidad.

Como lo menciona Ernesto Lépez Portillo Vargas al tiempo en que algunos elementos

concretos evidencian logros democraticos como lo es la transparencia y creciente

6 Aunque aun falta mucho por hacer en la buisqueda de la democracia, nc. se deben menospreciar lo cambios que se
han vivido actualmente y que bien o mal dan muestra de la necesidad de establecer nuevas visiones o enfoques para
la transformacion del Estado.

7 véase Alvarado, Arturo y Sigrid Artz. £/ desaflo democratico de México: seguridad y estado de derecho, Colegio de
México, México, 200, p. 68



- equidad en los procesos electorales o la ampliacién de los espacios de expresion critica
.y abierta, la inclinacion mecanica y funcional al endurecimiento del niicleo represivo del
Estado que se sitia en su aparato de seguridad, se maneja en sentido exactamente
opuesto a la democratizacion, cuya pretensién es fortalecer a! ciudadano frente al
Estado y no por el contrario.

Hablar de democracia supone estar a favor de la libertad, ya que no hay democracia sin
libertad pero tampoco hay libertad sin control del poder. Norberto Bobbio afirma que “la
relacion politica por excelencia es la que se da entre poder y libertad: la correlaciéon de
ambos es estrecha, y cuanto mas se extiende el poder de uno de los dos sujetos de la
relacion, tanto mas disminuye la libertad del otro y viceversa™®. Si bien es cierto que el
poder es la esencia de todo régimen politico, también es verdad que !a libertad es la
contenciéon del poder que genera democracia, la libertad es parte de la democracia
porque se erige sobre la base de un Estado que respeta la diversidad de ideas y
concepciones diversas, cuyos valores quedan por tanto plasmados en cada una de
ellas.

A pesar de que la fuerza forma parte de la definicion del poder politico en la
democracia, esta condicionada a la libertad y a las reglas determinadag para su
ejercicio, pues como afirma Cerroni se vincula a la obtencién del consenso, en la
relacion variable entre fuerza y consenso la democracia moderna es el régimen politico
que establece la necesidad de fundar la autoridad' en el consenso y el ejercicio
monopolizado de la fuerza. *°

En el México actual, pensar en 1a democracia como responsabilidad y ésta como un
concepto lleno de valores fundado en la libertad, obliga a replantear los ejes
conceptuales, discursivos y empiricos que han sostenido las practicas del poder.
Bobbio sefiala que una definicion basica de democracia remite a la necesidad de
respeto a los derechos con base en los cuales nace el Estado liberal y se construye
la Doctrina de} Estado de Derecho en sentido de que éste no sélo ejerce el poder

¢ jbidem p. 70.
“? [nidem p. 72.
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sometido a la ley, sino que lo ejerce dentro de los limites derivados del reconocimiento
constitucional de los nombrados derechos inviolables del individuo ya que ellos son el
supuesto necesario del correcto funcionar de los mecanismos que dan vida a un

régimen democratico.

Otro aspecto importante en el mundo moderno para la democratizacion es la tolerancia
que tiene que ver con el reconocimiento de la diversidad dentro de las diferentes
culturas en el pais, la politica del consenso social no sélo requiere que las decisiones
se basen en unas preferencias individuales dadas, sino que también las decisiones
sociales sean sensibles al desarrollo de las preferencias y las normas individuales y a
los usos y costumbres de cada regién sin que ello repercuta de manera negativa para
las decisiones que se tomen y las acciones a emprender.

La cuiltura politica se define como los valores, concepciones y actitudes orientadas
hacia el ambito especifico de la politica, es decir, el conjunto de elementos los cuales
configuran la percepciéon subjetiva que tiene una sociedad respecto del poder, sin
embargo, al hablar de cuitura politica democratica existe un esquema dominante que
establece lo que Jacqueline Peschard llama las premisas de una construccion cultural
de una democracia, la cultura politica democratica es el ideal de las sociedades en
praceso de cambio, sobre todo si éste quiere orientar el desarrollo y practicas
institucionales hacia la democracia. 5

Cada persona tiene una forma muy distinta de interpretar las ideas éticas, incluidas las
de la justicia social, e incluso puede distar mucho de saber con seguridad como
organizar sus reflexiones sobre esta cuestion. Pero las ideas bdsicas de la justicia no
son ajenas a los seres sociales, que se preocupan pof sus propios intereses pero que
también son capaces de pensar en los miembros de su familia, en sus vecinos, en sus
conciudadanos y en otras personas del mundo. .

Al hacer hincapié en el papel que pueden desempefar los valores y las normas en la
conducta individual, no se pretende afirmar que la mayoria de las personas se mueven

% yeéase Peschard, Jacqueline. "La cultura politica democratica”, Cuademillos de Divulgacién de la_Cultura
Democratica, Instituto Federal Electoral, No. 2, (México diciembre, 1997), p. 52.
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mas por su sentido de la justicia que por la prudencia y ios intereses materiales, de

“"__hecho, muchos ejercicios de planificacion bienintencionados del pasado fracasaron

porque se confiaron demasiado en la conducta individual altruista. Al reconocer el papel
que desempenian otros valores mas amplios, no se debe pasar por alto el importante rol
de la busqueda inteligente de los intereses personales, asi como la flagrante codicia y

avaricia.

Es necesario prestar especial atencién a la creacion de las condiciones necesarias para
que los individuos puedan tomar decisiones mas documentadas y para favorecer el
debate publico ilustrado. Esa idea tiene poderosas implicaciones para la politica
econdmica y social, relacionadas por ejemplo, con la libertad de pensamiento y de
accion de las mujeres jovenes, sobre todo por el medio de la alfabetizacion y la
expansion de la educacion escolar, asi como de la mejora del empleo femenino, de su
capacidad de ingresos y de su poder econdmico.

La modernidad quiso tener una fuerza publica que siendo de los ciudadanos, protegiera
la vigencla y el respeto de esas libertades y derechos ante e poder de los gobernantes,
la seguridad moderna es la seguridad de los gobernados, no de los gobernantes, es la
seguridad del interés publico por mantener su estado democratico y como bien se ha
dicho, no por mucho tiempo puede existir estabilidad democratica sin seguridad.
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2, LA INSEGURIDAD EN MEXICO 1994-2002

En todo el pais, los mexicanos se muestran preocupados por la creciente inseguridad
publica, a diario se cometen actos delictivos que afectan la libertad, la tranquilidad, el
orden y la paz publicos, y por ende, el bienestar social. Cuando estas acciones no se
combaten, el Estado de Derecho se ve quebrantado pues se transgrede ia libertad,
justicia e integridad de las personas, ademas, las instituciones encargadas de la
materia pierden legitimidad, la democracia se debilita y el desarrollo de los mexicanos
se ve obstaculizado.

En los ultimos afos la violencia y la criminalidad se convirtieron en una constante,
derivado de ello, se establecieron programas, estrategias, politicas y lineas de accion,
asi como, instituciones capaces de hacer frente a una realidad distinta. En este capitulo
se presenta un panorama de la situacion actual de la seguridad publica en México, se
mencionan las acciones emprendidas por los gobiernos para resolver diversos
problemas en este rubro y el papel que tanto las instituciones como los ciudadanos
desempefian en la configuracion de un proyecto nacional en la lucha contra la
delincuencia, haciendo hincapié en la urgencia de cambiar la percepcion de la sociedad
acerca del problema.

2.1. Seguridad Publica y Seguridad Nacional

Para definir lo que se entiende por seguridad publica y seguridad nacional, hay que
comprender primero la nocién de seguridad, que de acuerdo al Diccionario de la Real
Academia es la “calidad de seguro”, en tanto que seguro es definido como “libre o
ausente de todo peligro, daiio o riesgo”.

Definir dos conceptos como son el de seguridad publica y el de seguridad nacional,
resulta conveniente debido a que son conceptos que para mucha gente son
exactamente lo mismo y aunque ambos tienen como razén de ser el brindar proteccion,
lo que los distingue es su ambito de accién. En el siglo XVl Montesquieu plantea a la
seguridad como un basamento de organizacion politica, es decir, como un derecho pero
también como una obligacién del poder publico. Esta es, afirna el investigador José
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-Arturo Yéﬁez, la concepcion moderna de seguridad piblica, que a la tradicional
proteccion de personas y bienes, anade la proteccion y garantia de los derechos
- ciudadanos, como condicion de su libertad.

El concepto de seguridad nacional se usa solamente a partir de la segunda_ mitad del
siglo pasado, mientras que nuestra Carta Magna data de 1917 y en ella se habla de
seguridad exterior e interior del Estado, la expresion seguridad exterior del Estado se
refiere segun el Diccionario Militar de Cabanellas de Torres, a la situacion de potencia
nacional y equilibrio internacional, la cual garantiza a cada pais la integridad de su
territorio y el ejercicio de sus derechos, en un plano de igualdad frente a sociedades de
otras naciones, por su parte la frase de seguridad interior del Estado es definida en este
mismo diccionario como “situaciéon y sistema politico que manifiesta la realidad o el
propdsito de un orden nacional en que los poderes publicos son respetados como
instituciones y en las personas que los encarnan, con la adecuada defensa del régimen,
de los derechos fundamengales de los ciudadanos, de la paz y la tranquilidad publica

por parte de las autoridades"*

Es preciso entender que la seguridad interior del Estado, en este contexto, implica que
las Fuerzas Armadas tienen intervencion solamente cuando los cuerpos de seguridad
publica han sido desbordados y los conflictos existentes atentan contra los intereses
fundamentales de la nacion, tales como la soberania, integridad del territorio, forma de
gobierno republicana, asi como el pacto federal.

Autores como Samuel Gonzalez Ruiz y José Arturo Yaiez en su libro Seguridad Publica
en México senalan que la seguridad publica hace referencia al mantenimiento de la paz
y el orden publico, se identifica con la proteccion del orden juridico publico, es decir, la
seguridad publica por definicign “cumple con la funcién conservadora del orden social,
con base en un orden juridico que controle al poder y norme sus relaciones con los
in52

ciudadanos y de éstos entre si””“, la seguridad publica, como lo sefiala el abogado

penalista Augusto Sanchez, es dna de las manifestaciones de la accion gubernamental

' Gonzalez Ruiz, Samuel, Emesto Lopez Portillo y etal. Op. cit...p. 46.
%2 Sanchez Sandoval, Augusto. Derechos humanos, seguridad publica y seguridad nacional, Instituto Nacional de
Ciencias Penales, México, 2000, p. 83.
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cuya finalidad es salvaguardar la integridad, intereses y bienes de las personas, y de
las entidades tanto ptiblicas como privadas.

Es importante subrayar que la idea de seguridad publica esta ligada a la proteccion de
la paz publica, de forma tal que puede ser definida, como “el conjunto de politicas y
acciones coherentes y articuladas, que tienden a garantizar la paz publica a través de la
prevencion y represion de los delitos y de las faltas contra el orden publico, mediante el

sistema de control penal y el de policia administrativa™>.

L.as acciones mencionadas deben apegarse al Estado de Derecho para respetar las
garantias constitucionales y evitar el abuso del poder, el cumplir con dichas atribuciones
y funciones que tiene el gobierno permite que haya un equilibrio en las relaciones
personales y entre las autoridades y los ciudadanos, a io que se le conoce como orden
publico que, de acuerdo a lo anterior es, “la situacién de tranquilidad en una comunidad

y que se traduce en el orden de !a calle, de las areas rurales y del Estado mismo™4,

Cabe advertir sobre la importancia que tiene el distinguir entre las funciones de
seguridad publica y nacional, o para algunos autores entre seguridad ciudadana y
exterior. El investigador Modesto Suarez sefiala “la seguridad publica representa un
aspecto de la seguridad nacional, entendida esta ultima en su sentido mas amplio"®, En
el mismo Programa Nacional de Seguridad Publica 1995-2000 se asume una vision
sistémica en la que la seguridad publica va mas alla de la prevencion o persecucion de
las conductas antisociales y delictivas y se articula a todo el proceso de justicia desde
una postura sistematizada.

Las reformas constitucionales crean un nuevo concepto de seguridad publica, ampliado
e integrado, para definirla como la funcion estatal a cargo de la Federacion, el Distrito
Federal, los Estados y los Municipios, en sus respectivas competencias, que
comprende todas aquellas actividades dirigidas a la prevencion y persecucion de
infractores y delitos; la imposicion de sanciones administrativas; la reinsercion social del

% Gonzalez Ruiz, Samuel, Emesto Lopez Portillo y et al. Op. Cit...p. 49.
* Sanchez Sandoval, Augusto. Op. cit...p. 84.
% Vease Alvarado, Arturo y Sigrid Artz. Op. cit...p. B5.
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“delincuente y del menor infractor y, en general, todas las que contribuyen a alcanzar los
fines superiores de salvaguardar la integridad y derechos de las personas, asi como
preservar las libertades, el orden y la paz publica.®®

Por otro lado, la seguridad nacional s