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FUTURO DE LA ADMINISTRACI(')N’ PUBLICA ESTATAL
Y MUNICIPAL EN MEXICO

lgnacilo Pichardo Pagaza

La Constitucién General de la Republica establece tres niveles autbnornos de gobierno y
las caracteristicas de la funcion publica en cada estrato. A la Federacion compete el
sefialamiento de objetivos en la perspectiva mas amplia del bienestar nacional, dentro de
los cuales -a través de la urdimbre del derecho positivo- deben quedar inscritos
necesariamente los objetivos subordinados que persiguen los estados y municipios. A
éstos corresponde directamente la tarea de atender las necesidades de los habitantes: la
actividad promocional del desarrollo econémico y social, en el nivel local.

Una consideracion de caracter histérico

Durante el siglo pasado las corrientes ideoiogicas que se disputaron el poder palitico, los
conservadores y los liberales, ligaron sus posiciones fundamentales a una definicién en
materia de organizacion politico-administrativa nacional: los liberales sosteniendo el sistema
federal y los conservadores el central. Varias guerras civiles y luchas internas sellaron
indeleblemente el caracter progresista y avanzado del sistema federal y equipararon la
nocion de centralismo politico con las corrientes contrarias al cambio social.

No obstante esa profunda huella histérica que marcé al sistema federal, a partir de su
instauracion definitiva -después de la promulgacion de la Constitucién de 1857- el Gobierno
Federal paulatinamente acumulé enorme poder econémico y politico que en la practica se
tradujo en un federalismo juridicamente puro, pero administrativamente débil por lo que a
la vida de las entidades federativas correspondi6.

Sin embargo, en los uitimos afos ha surgido una tendencia hacia la vigorizacion econdémica
de algunas entidades federativas, fendmeno que se refleja en el reavivamiento de la vida
federativa, aunque el poder econémico del Gobierno Federal sigue siendo abrumadoramente
mayoritario (el presupuesto consolidado del Gobierno Federal opera recursos del orden de
doscientos mil millones de pesos en 1974, en tanto que los presupuestos combinados de
29 Estados Federales y 2,500 municipios es de veinte mil millones, aproximadamente).

Renacimiento administrativo de Estados y Municipios

En una época no muy lejana -la década de los cuarenta y de los cincuenta- la debilidad
econdmica de las Entidades Federativas obligo al Gobierno Federal a emprender un doble
camino para impulsar el desenvolvimiento econémico a nivel local y regional. Por una
parte, las Secretarias de Estado ampliaron sus funciones hasta abarcar programas
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minimos de desarrollo rural y comunal en todo el territorio del pais. Es decir, llenaron el
vacio administrativo que los gobiernos estatales y municipales no podian ocupar. Por ofra
parte, se intent6 substituir la endeble accién de los gobiernos estatales (y casi nula de los
municipales), creando organismos regionales para areas geograficas determinadas.
Surgieron las comisiones para el desarrollo de cuencas hidrologicas y las comisiones,
institutos, patronatos, etc., para impulsar la produccion agricola de productos (maiz, maguey,
henequén, café, aztcar y otros mas) o para resolver problemas especificos.

Indudablemente ambos caminos produjeron resultados positivos para el desarrollo general
del pais, aunque es dificil determinar si el costo de esas politicas guardé proporcion razonable
con el beneficio obtenido, sobre todo si se mide en términos de mejores niveles de ingreso
en las areas rurales.

En la ultima década se genero un activamiento de la vida administrativa de las Entidades
Federativas y aun de algunos municipios importantes. Empero, este es un fenémeno que
se circunscribe sélo a los principales estados. La explicacién inmediata se descubre en el
aumento de los recursos financieros de los gobiernos estatales y municipales. Ahora ya
existe la posibilidad de destinar fondos a la inversién en obra publica o a los programas de
fomento, después de haber cubierto las necesidades del gasto corriente. Infortunadamente,
esta situacion se circunscribe, para repetirlo otra vez, a ciertos estados de la federacién y
a unos pocos municipios en todo el pais; a pesar de ello la tendencia es suficientemente
importante como para calificarla como un nuevo elemento en la vida politica y econémica
de la Nacion.

Causas del renacimiento administrativo

El nuevo papel que juegan ahora los gobierno estatales y municipales, como elementos
promotores del desarrollo tiene una causa inmediata y otra remota. La primera ya se
menciond; la segunda, que es la fundamental, esta representada por el aumento de la
capacidad administrativa, tanto de los politicos profesionales que a nivel local ocupan
puestos de representacion popular, como de los funcionarios y empleados que integran
los aparatos burocraticos.

El mejoramiento de la capacidad administrativa local en los dos 6rdenes que se mencionaron,
s6lo puede tener una explicacion: la elevacion de los niveles de educacion en todas las
escalas del sistema. Los mayores incrementos en la calidad de la educacion han
correspondido a los grupos sociales dominantes, que gobiernan al pais.

La conclusion general que desprenderse de este breve andlisis es el factor critico del
desarrollo econémico y del cambio social se encuentra en la educacion popular. En la
medida en que se mejora la cantidad y la calidad de la educacion (si es que se evita que
el sistema educativo sea reflejo de desigualdades sociales) se aumentan las posibilidades
a corto plazo para conseguir cambios que produzcan una sociedad mas igualitaria.
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Un “modelo” para las administraciones locales

Las consideraciones mencionadas en los parrafos anteriores, aunadas a observaciones
sistematicas sobre la vida administrativa de las autoridades locales, permiten identificar
un conjunto de elementos criticos o variables fundamentales para delinear un modelo de la
administracion estatal y municipal. El proposito de construir un modelo (que sin duda es
elemental) de las variables criticas de los gobiernos locales es doble: primero, el deseo de
encontrar una férmula conceptual que rompa el circulo vicioso del subdesarrollo y la pobreza
administrativos. Este circulo es de sobra conocido: no hay desarrollo econémico (en el
orden local) por falta de recursos financieros para mejorar la administracion publica; pero
sin un aparato de administracion no es posible producir nueva riqueza en la comunidad ni
captarla para el sector pablico.

Segundo, pronosticar las amplias perspectivas que se ofrecen a las administraciones
locales, dentro del marco del sistema federal de la nacién.

Las variables importantes del modelo que sugiere la experiencia mexicana son: a) aumento
de la capacidad administrativa; b) aumento de la capacidad financiera; c) ampliacion de la
funcién publica local a nuevas areas administrativas; d) blisqueda de nuevos instrumentos
para la administracién publica; e) ensayo de sistemas no tradicionales de administracion
y, finalmente, como corolario de la interaccion de las variables anteriores, pero
definitivamente fuera del modelo, la redefinicién de los objetivos hacia los que se dirige la
accion publica local.

Aumento de la capacidad administrativa

Como reflejo de la mejoria en la calidad y cantidad de la educacién se genera una “masa
critica” de personal técnico calificado (para quienes la vida en el servicio pablico es
suficientemente atractiva). En otras ocasiones, el proceso se inicia no con la existencia
previa de esa masa critica sino por la accién de un lider dinamico e innovador.

El incremento de la habilidad administrativa se manifiesta de diversas maneras, pero
fundamentalmente, en las siguientes: rutinizacion (objetivizacién) de los procesos
administrativos; tendencia hacia la meritocracia como criterio general de la administracion
de personal; creacion de un incipiente servicio civil intermedio con reglas de juego no
ligadas a la politica local; introduccién de sistemas formales de presupuesto; ejecucion de
actividades a través de programas; planeacion incipiente y utilizacién de sistemas de
procesamiento electronico de datos e informacion.

El mejoramiento de la administracion local se concentra primordialmente en la consecucion
de notorios incrementos en la disponibilidad de recursos fiscales. Estd plenamente
demostrado que el efecto multiplicador de la inversién estatal es mucho mayor que el de la
inversion federal y, a su vez, el de la inversién municipal, mayor que el de la estatal. El
concepto efecto multjplicador no se utiliza en el sentido estricto de la terminologia



442 lgnaclo Pichardo Pagaza

econdmica, sino con el deseo de indicar que la misma cantidad de dinero en manos de
una autoridad municipal puede generar inversion en obra publica por valor varias veces
superior a la que se obtiene si la inversion es de tipo federal. Ello se explica porque en el
ambito local se consigue colaboracion financiera y en especie de los particulares, que es
mas dificil obtener conforme los escalones gubernamentales se tornan mas remotos a la
vista del ciudadano comun y corriente.

Por eso es decisivo que las autoridades locales generen recursos para inversion por encima
de los gastos corrientes. Por otra parte, las autoridades locales -en los dos 6rdenes-
resultan mas eficaces administradores tributarios por hallarse cerca de los causantes.

El fisco local busca mantener fuentes tributarias independientes y evitar que el Gobierno
Federal las absorba, sustituyéndolas por el mecanismo de participaciones.

Por altimo, el aumento en el poder econémico de la autoridad local, al ampliar el margen:
le negociacion politica frente a los diversos grupos de presion que integran ta estructura de
la comunidad, desata un proceso en espiral que permite nuevos incrementos en los recursos
fiscales que, naturalmente, fortalecen la posicion rectora del sector ptblico y asi
sucesivamente.

Ampliacién de la funcién pablica local

La acciéon conjunta de las dos variables mencionadas en los parrafos anteriores, trae
aparejado, necesariamente, un rapido cambio en el contenido de Ia funcién pablica de las
autoridades estatales y municipales. Este cambio se produce de tres maneras: a) primero,
las autoridades locales realizan ahora actividades que en mayor o menor escala
desempefiaban los ministerios federales, pero que netamente correspondian al ambito
local. Tal es el caso, por ejemplo, de ciertos servicios publicos (correctamente llamados
municipales) que hoy dia construyen y operan estados y municipios y que antes eran
accion federal. La introduccion de agua potable y drenaje en todas las localidades medianas
y pequefias de un Estado, la realizan las autoridades estatales y aun las municipales, sin
auxilio federal y seguramente a menor costo; b) de otra parte, existen funciones que
siendo de competencia federal, las autoridades locales las llevan a cabo por delegacion o
en concurrencia con las primeras, en virtud de que su interés y su cercania a los problemas
les permite desempeiiarlas de manera mas adecuada. Tal es el caso, por ejemplo, de la
vigilancia forestal, del aprovechamiento de los bosques y de la reforestacion; c) tercero, el
simple crecimiento de todas las magnitudes del sistema econdémico-social acarrea la
necesidad de ampliar la funcion publica local a esferas que no existian o no demandaban
atencién del sector publico.

En este ultimo orden de fenédmenos se encontrara la mas grande contribucién de las
administraciones locales al bienestar de la comunidad. Hace muchos afios que las
autoridades locales de 105 paises industrializados se ocupan de problemas como los
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que enseguida se mencionan, pero es una verdad incontrastable que para México y otros
paises en el mismo estadio de desenvolvimiento, no es el caso.

En primer término, esta la cuestion del desarrollo urbano. El proceso de urbanizacion
representa el reto mas importante al que hayan tenido que hacer frente las autoridades
locales en los dltimos cincuenta afios. Este fendmeno plantea multiples demandas de
caracter netamente administrativo, entre otras, las que se mencionan: a) la necesidad de
allegarse recursos economicos para financiar las obras de desarrollo urbano; b) concitar la
capacidad administrativa y técnica para ejecutar proyectos complejos de obras publicas
urbanas, ¢) mantener elevados niveles de eficacia para operar los servicios; d) disefiar e
implantar politicas para disminuir el ritmo de la migracion interna y urbanizacion.

En segundo lugar, estan las cuestiones relacionadas con la conservacion de los recursos
naturales. Este problema no resulta igualmente apremiante en todos los estados y
municipios del pais, pero en algunos sera proximamente la tarea primordial. La elevada
concentracion demogréfica en zonas determinadas en combinacion con la escasez de
recursos disponibles, da por resultado el uso indebido de los recursos naturales. En algunas
areas del pais los efectos del abuso son conspicuos: contaminacion de las aguas de
arroyos y lagunas; deforestacién de grandes zonas boscosas y erosion de los antiguos
montes; degradacion de suelos para la agricultura o para la ganaderia; uso excesivo de las
aguas del subsuelo; pérdida de la humedad superficial de las tierras agricolas; inadecuado
tratamiento de basuras y otros desechos solidos y contaminacion del aire. La situacion no
exigiria participacion enérgica de las autoridades locales si estuviera presente s6lo uno de
estos procesos de degeneracion; pero es el caso que en zonas geograficas muy pequefias
se manifiesten practicamente todos los fendmenos de abuso o mala administracion de los
recursos naturales.

Independientemente de la competencia juridica que las leyes establecen, cabe indicar
que nadie puede tener un interés que las propias autoridades locales en hacer frente a
esta nueva y urgente esfera de la accién publica.

Instrumentos y sistemas no tradicionales

Las autoridades locales se empefian en buscar nuevos instrumentos; destaca el uso,
cada vez mas frecuente, de los organismos descentralizados estatales y aun de las
empresas mixtas. Son una forma de descentralizacion por funcion o por servicio.

El uso de los organismos descentralizados a nivel estatal, es complementario respecto
de la necesidad que tienen las autoridades locales de hacer frente a una funcion publica
extensa. Han surgido organismos descentralizados estatales para manejar sistemas
de agua potable, sistemas de drenaje, inversiones pUblicas municipales, sistemas de
transporte publico, programas agricolas y ganaderos, programas forestales, precgramas
de bienestar social (especialmente de seguridad social a empleados publicos y de
proteccion a la infancia). Particular mencidn merecen otros organismos locales que,
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aunque menos recientes, han probado su eficacia al punto que se recomienda su
multiplicacion. Tal es el caso de los organismos mixtos, federales y estatales, que operan
en el campo de la electrificacion rural, en el de la construccion de caminos y la construccion
de edificios escolares.

La Administracion local busca romper con sistemas administrativos tradicionales. Acude
a férmulas que multiplican los efectos de la inversién. Los propios gobiernos estatales
hacen esfuerzos para que ias autoridades municipales participen ampliamente del
incremento obtenido en los recursos fiscales. Silo anterior implica devolver fuentes tributarias
a los municipios, asi se procede.

Pero no Unicamente se necesitan (ni siquiera primordialmente) mayores recursos fiscales.
Se requiere una concepcion diferente -aunque no nueva- del trabajo de la comunidad. En el
trabajo colectivo voluntario, organizado por las autoridades politicas locales, radica la mayor
fuerza impulsora dei bienestar comun. Para México y otros paises una amplia poblacion
rural y una piramide de poblacioén que prevé un crecimiento demografico acelerado por
muchas décadas, solo el trabajo colectivo organizado de grandes grupos de la poblacion,
en combinacion con algunos recursos monetarios, permitira realizar las obras de
infraestructura para los servicios municipales y las obras de organizacién agricola que
eleven la productividad y, consecuentemente, la oferta de todos los productos del campo.

Los problemas de la defensa de la ecologia a los que aludi6 antes, pueden controlarse
eficazmente dentro de un esquema administrativo que contemple preponderantemente
sistemas colectivos de trabajo comunitario, ya sea remunerado (como parte de una politica
de empleo) o voluntario.

Conclusion: El futuro de las administraciones locales

El “modelo” de la administracion estatal y municipal descrito (que no se refiere a ningun
estado o municipio en particular ni pretende indicar que asi son las cosas en este momento),
permite vislumbrar cual sera el futuro de la administracién pablica estatal y municipal.

a) Las administraciones locales seran los verdaderos polos de desarrollo regional; en
otras palabras, la planeacion regional tendrd como fundamento la division politico-
administrativa a la cual podran sobreponerse conceptos geograficos o econémicos o
antropolégicos de regionalizacion, pero siempre a partir de los gobiernos locales.

b) Las administraciones estatales y municipales ampliaran el contenido de su funcién
publica para abarcar campos hasta ahora no tocados; ello dependera de que cambien los
sistemas tradicionales de trabajo, utilicen nuevos instrumentos administrativos y amplien
los recursos financieros y fiscales a su disposicién.
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c) El “detonador” que servira para romper el circulo del subdesarrollo administrativo sera el
mejoramiento substancial de la capacidad administrativa de las autoridades locales, que a
Su vez es consecuencia de un sistema educativo mejor en calidad y en cantidac.

d} La contrioucion futura mas importante 'as administraciones locales habra de realizarse
en el ambito de ia conservacion de los recursos naturales y ei mejoramiento de la naturaleze.
Esos gobiernos podran tener una participacion muy destacada en la lucha por elevar la
calidad de Ia vida del hombre

e} Tanto ia opinion puplica como la investigacion cientifica y la propia politica de gobierno
federai, deben contribuir a fortalecer el papel de las autoridades estatales v municipales
en el desarrolio economico y social.



