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INTRODUCCION.!

El cambio institucional conforma el modo en que las sociedades
evolucionan a lo largo del tiempo, por lo cual es la clave para
entender el cambio historico.

Douglas C. North (1990)

El presente estudio pretende ofrecer una vision sencilla y moderna de los posibles
cambios que son necesarios realizar en las instituciones mexicanas fundamentales, para
la construcciéon de un sistema democratico mas representativo, que permita la
instrumentacion de politicas publicas mas eficaces y eficientes para la solucién de
necesidades sociales y el uso de recursos publicos.?

Parte de la premisa de que en la medida en que las politicas de gobierno tengan un
mejor balance entre cercania con los ciudadanos y economias de escala, mejores
resultados en el mediano y largo plazo podran esperarse; y que para alcanzar este
propdsito, es necesaria una reingenieria institucional que faculte a las diversas
administraciones publicas de los distintos érdenes de gobierno territorial, del sistema de
competencias y recursos que les permitan la instrumentacién de acciones concretas
mas especificas, sobre sectores diferenciados de su poblacion.3

Considera intrinsecamente, que el problema de la corrupcién disminuye a través del
tiempo, en la medida en que el sistema democratico avanza en su nivel de rivalidad
partidista (monitoreo) y se posibilita la alternancia de grupos politicos entre periodos de
eleccidn popular; y si se incrementa al mismo tiempo, la participacion ciudadana en su
interés por la toma de decisiones en los asuntos comunes de su localidad y region.

La metodologia empleada sera la del estudio comparativo del sistema de competencias
publicas territoriales descritas en la constitucion politica vigente de los Estados Unidos
Mexicanos, promulgada el 5 de febrero de 1917 y la Constitucion Espanola del 29 de
diciembre de 1978, a raiz de la experiencia practica reciente y bajo la perspectiva del
enfoque de analisis de politicas publicas y de la economia institucional.

En la primera parte, se promueve la importancia de promover politicas publicas mas
racionales y efectivas para México; en la segunda parte, se detalla el papel de las
instituciones y su relacidon con el desempefio econdmico, explorando, con respecto a la
distribucion de competencias de sus drdenes de gobierno territorial, los origenes,
caracteristicas, coincidencias y diferencias entre la Constitucién Mexicana y la Espafiola
y finalmente, en la tercera parte, se estudia el fendmeno del cambio institucional;

1 El concepto de INSTITUCION empleado en el presente estudio, distingue al modo de la economia neoinstitucional,
a las organizaciones de las normas, a los jugadores de las reglas. Ya que para comprender de forma objetiva la
actividad politica y econémica de los agentes sociales y sus agrupaciones, debe separarse a las organizaciones
publicas y privadas del conjunto de normas que regulan su interaccion e incentivos; haciendo asi del concepto de
institucion publica, el conjunto de reglas formales e informales que ordenan la distribucién y el uso del poder politico
gubernamental (reglas) y no el conjunto de organizaciones publicas (jugadores).

2 La Representatividad Democratica de acuerdo con Guillermo O"Donell se refiere a la participacion del pueblo en la
toma de decisiones colectivas; por el contrario de la Democracia Delegativa, en la cual al elegir representantes
populares, se entiende que éstos tienen la capacidad o atribucién para decidir por el pueblo. O’Donell, Guillermo.
1991. ¢ Democracia Delegativa? San Pablo: CEBRAP
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relacionandolo con el desempefio practico constitucional de Espafia y México, evaluado
a partir de la distribucion de personal y el gasto de las administraciones publicas.

I. LA NECESIDAD DE POLITICAS PUBLICAS MAS RACIONALES Y
EFECTIVAS PARA MEXICO.

El significado tedrico y practico de las ciencias de politicas o
andlisis de las politicas se fundamenta en la exigencia de
racionalidad de la elaboracidn de las politicas.

Harold D. Laswell (1951)

El estudio académico de las funciones del gobierno a través del analisis de las politicas
publicas es un enfoque que hasta fechas recientes no gozaba en Ameérica Latina de una
investigacion sistematica. Este hecho se debid a que en la orientacion tedrica que
siguieron la administracion publica y la ciencia politica estandar, al construir sus teorias
sobre la premisa de la dicotomia politica-administracién (donde la politica decide vy la
administracion publica sélo ejecuta) y explicar las decisiones de gobierno desde el
exterior del gobierno mismo, ubicaron al proceso de formulacion, ejecuciéon vy
evaluacion de politicas publicas fuera de sus ambitos especificos de accién.*

Esto se incrementd en la practica, en el caso mexicano, debido a que en lo politico,
durante un periodo largo y reciente de casi 70 afios (hasta el afio 2000), la escasa
rivalidad partidista no propicid un incremento en la competitividad politica y en los
Ultimos dos sexenios presidenciales, la inercia monopdlica de esta etapa previa, ha
hecho perdurar los habitos y costumbres politicas de pretender la centralizacion interna
de las decisiones, basado en un sistema de disciplina interna de los partidos, mas que
en el esfuerzo de la negociacion de acuerdos de interés nacional y no sectario.>

Este efecto, ha sido reforzado en la transformacidn democratica de los gobiernos
estatales y municipales, por la aparicion de un frecuente fendmeno de bipartidismo
local, ya sea entre el Partido Revolucionario Institucional (PRI), el Partido Accién
Nacional (PAN) o el Partido de la Revolucion Democratica PRD, donde al contar con
mayorias absolutas, se mantiene la concentracion partidista de las decisiones, no
obstante las diferencias entre sus niveles de avance democratico.

En lo econdmico, la aplicacion en México, asi como en la mayoria de los paises de
Latinoamérica, del modelo de Centro Periferia y la inversion en educacion, en la que se
consideré que el desarrollo econdmico propiciado por fuerzas exdgenas como la
inversion de capital y la aplicacion de nueva tecnologia, acompafado de generaciones
capaces de insertarse en la esperada transformacion econdmica, traeria como resultado
una diseminacion del desarrollo, ocasiond al mismo tiempo de un crecimiento
econdmico discutible con relaciéon al crecimiento demografico, un notable desborde
migratorio hacia las grandes ciudades y el empobrecimiento del campo, una clase
dirigente que mantiene el poder fomentando su interés particular en el desarrollo

4 Aguilar Villanueva 1992. 15-28

5 La disciplina interna de los partidos hoy se considera disfuncional, tanto por el desborde masivo de militantes del
tradicional Partido Revolucionario Institucional PRI que lo ha fragmentado, como por el crecimiento desarticulado y
desmedido del Partido Accion Nacional PAN, ahora en el poder federal.
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institucional (apoyado en la religion), y que ha puesto en riesgo incluso, como pudo
verse en las ultimas elecciones presidenciales, a la incipiente democracia mexicana. ©

Por otra parte, la estrategia de apertura comercial de México con el mundo (acuerdos
comerciales con 46 paises) impulsada sobretodo durante los dos ultimos sexenios
federales del PRI, ha beneficiado hasta ahora mas al consumo de la economia, con la
disponibilidad de mercancias de diversos origenes; que a la produccion nacional que es
posible realizar con éxito en los mercados extranjeros.’

Por lo que el esperado desarrollo econdmico® a través de las exportaciones, no ha sido
consolidado, a pesar de contar positivamente con un entorno macroeconémico de
estabilidad con baja inflacion, tasas de interés historicamente bajas, tipo de cambio
estable y altos precios internacionales de petrdleo, debido a los problemas generados
por un mercado interno contraido® y a los obstaculos institucionales que enfrentan la
mayoria de las empresas nacionales para alcanzar la meta de la competitividad.1©

Esta problematica politica y econdmica, se combina y se hace mas compleja como
consecuencia también de la corrupcidn aduanera que esta permitiendo el ingreso
masivo e ilegal de productos provenientes de Chinall; la concentracidon del sistema
bancario en manos extranjeras que sostienen por ejemplo, la promocién de la vivienda
nacional e hipotecas desde hace mas de 10 afios!? y a los cambios tecnoldgicos en las
comunicaciones que transforman el flujo de informacion al que los ciudadanos tienen
acceso (TV e Internet) y que incrementan la influencia de la cultura norteamericana?3.

Lo que aunado al importante deterioro ambiental por la mala industrializacion
(desregulada y sucia) y la concentracidn de poblacion en grandes ciudades como el
Distrito Federal, Guadalajara y Monterrey'4, aceleran la necesidad del cambio
institucional del Estado, para la implementacion de mejores politicas publicas para el
desarrollo, a partir de una nueva organizacién politica y administrativa.

En resumen, puede decirse que en México, es urgente descentralizar y desconcentrar la
administracién publica, ya que la progresiva pluralidad y diferenciacion de los
ciudadanos, su alta concentracién en ciudades y dispersion con dificil acceso en el
campo, la notable disparidad en los niveles de desarrollo entre regiones; asi como la
complejidad, retraso, interdependencia e importancia de los fendmenos politicos!” y la
actual condicién de estancamiento econdmico, requieren de una racionalidad en las
decisiones y acciones de politicas publicas que se sustente en informacion mas directa y
confiable, que mejoren la capacidad gubernamental de dirigir sus esfuerzos en las
decisiones y las acciones que constituyen su agenda de gobierno,!® y es aqui donde la
asimilacion de experiencia practica de otros paises que han logrado resolver situaciones

6 En las dltimas elecciones presidenciales mexicanas de julio de 2006, el PAN y el PRD obtuvieron lo que puede
describirse como un empate técnico, que tuvo que ser resuelto por el Tribunal Superior del Poder Electoral Federal y
gue ha sido desconocido, activa o pasivamente, por un importante sector del pais.

7 No es posible alcanzar un desarrollo sostenible sin un balance entre consumo y produccién nacional, ya que al
mediano y largo plazo, no puede solventarse el uno sin el otro.

8 México ha sido calificado de acuerdo con el Fondo Monetario Internacional (2004) como la economia nimero 11
del mundo, pero en el lugar 53 en desarrollo y el nimero 54 en competitividad.

% Existen en México al menos 60 millones de pobres que no tienen acceso al desarrollo (INEGI 2000).

10 E| costo de la energia Mexicana es 30% mayor que la de sus principales socios comerciales.

11 China crecié el 25% de su produccién nacional, sélo en los Ultimos tres afios sin acuerdos comerciales.

12 Todos los grandes Bancos en México, con excepcion de Banorte, son extranjeros: Citibank (Banamex); BBV
(Bancomer), HSBC y Santander (Serfin).

13 Que promueve la apatia y la negatividad por lo mexicano en favor de lo Estadounidense, y la violencia
y el uso de drogas como forma de vida (peliculas y juegos de video).

14 Estas tres grandes ciudades concentran mas de un tercio de la poblacién mexicana (105 millones).

15 En México hoy se asignan mas recursos publicos a los partidos politicos que a la promocion del desarrollo.

16 Se entiende por agenda o formacién de la agenda, al proceso a través del cudl ciertos problemas llegan a llamar
la atencion seria y activa del gobierno como asuntos de politica publica (Elder y Cobb 1984: 77-104).
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similares, como lo es el caso Espafol respecto de su avance institucional, ponen de
manifiesto la importancia del trabajo en equipo entre gobernantes y ciudadanos para
alcanzar los anhelos de reforma institucional que debe consolidar el estado Mexicano.

II. La Economia Institucional y el Desempefio Econdémico.'”

La teoria neoinstitucional, también llamada nueva economia
institucional, concibe a las instituciones como al conjunto de
reglas en una sociedad o como las restricciones creadas por el
hombre que dan forma a su interaccion, con objeto de reducir la
incertidumbre y disminuir los costos de transacciéon de los
individuos al proporcionar una estructura estable que define y
limita su conjunto de elecciones.

Oliver E. Williamson (1991)

De acuerdo con la nueva economia institucional, la configuracién institucional de una
sociedad determina su desempefio econdmico. Esto es asi, debido a que las
instituciones son el conjunto de limitaciones de una sociedad que determinan el
conjunto de acciones validas y los resultados esperados de la actividad econdmica,
reducen la incertidumbre y definen la relacion entre los procesos de decision politico y
econdmico, la estructura de derechos de propiedad y las modalidades de coordinacion y
control entre los mercados y las organizaciones.!®

Se trata de patrones regularizados de interaccidn que son conocidos, practicados y
aceptados regularmente por determinados agentes sociales, que en virtud de esas
caracteristicas, continlan interactuando conforme a las reglas y normas descritas en
esos patrones: incorporan y excluyen al conjunto de agentes potencialmente
relevantes; conforman la distribucion de probabilidad de los resultados de las
decisiones; congregan el nivel de accion y organizacidon de los agentes que interacttan
con ellas; inducen patrones de representacion otorgando el derecho a hablar y decidir
por otros; estabilizan a los agentes representantes y sus expectativas y amplian y
definen los horizontes temporales de los actores.?

Las instituciones formales (juridicas o escritas) y las informales (cédigos de conducta o
normas convencionales) orientan la actividad econdmica y politica de una sociedad para
satisfacer los intereses de quienes tienen el poder de negociacion suficiente para
imponerlas, mantenerlas y hacerlas cumplir, por lo que el estudio de las instituciones y
sus niveles de desarrollo explican la manera en la que las sociedades evolucionan a
través del tiempo, su trayectoria y resultados.2°

Por tanto, resuelven en primera instancia los problemas de toma de decisiones para la
cooperacion entre agentes sociales, derivados tanto de factores humanos, como los
descritos por la racionalidad limitada y el oportunismo, como los factores de contexto,
como la complejidad, la incertidumbre y la informacién asimétrica, al reducir los costos
de transaccidn y permitir o limitar el desarrollo; y en segunda instancia, se constituyen
en el instrumento de las relaciones de poder que interactlan en una economia,
afectando su desempeno al organizar la estructura de incentivos y oportunidades,

18 North, Douglas C. 1990. Instituciones, Cambio Institucional y Desempefio Econdmico. México. FCE.

19 Odonell, Guillermo. 1991. ¢ Democracia Delegativa? San Pablo: CEBRAP

20 “Lo que hace la diferencia en el desarrollo de los pueblos, no es la capacidad de sus individuos, sino su capacidad
de accion colectiva a través de su desarrollo institucional” Joan Prats I. Catala, 2003. Institutions and Development in
Latin America. Barcelona: Center for International Private Enterprises.
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determinar los costos de produccién y transaccion, establecer los derechos de
propiedad de los agentes sociales y determinar las posibilidades de crecimiento de la
productividad a través del uso de la tecnologia y la organizacién productiva.

A partir de este marco conceptual, con la definicion operativa de las instituciones y su
influencia sobre el desempefio econdmico y politico de una sociedad, es posible
examinar a continuaciéon el marco institucional formal descrito en las constituciones de
Espana y México para esbozar asi, los posibles cambios que son necesarios realizar en
las instituciones mexicanas fundamentales, para la construccion de un sistema
democratico mas representativo, que permita la instrumentacién de politicas publicas
mas eficaces y eficientes para la solucién de necesidades sociales y el uso de recursos
publicos.

II.1 La Constitucion Espafiola de 1978.

Aprobada por las Cortes Generales (en Espaia, las Cortes se refieren al parlamento) en
sesiones plenarias del 31 de octubre de 1978, ratificada por el pueblo espafol en
referéndum del 6 de diciembre de 1978 y sancionada por el Rey el 27 de diciembre del
mismo afo, la constitucion espafiola pretende garantizar la convivencia democratica
dentro de la Constitucidn y de las leyes conforme a un orden econémico y social justo;
consolidar un Estado de Derecho que asegure el imperio de la ley como expresién de la
voluntad popular; proteger a todos los espafioles y pueblos de Espaia en el ejercicio de
los derechos humanos, sus culturas y tradiciones, lenguas e instituciones; promover el
progreso de la cultura y de la economia para asegurar a todos una digna calidad de
vida; establecer una sociedad democratica avanzada, y colaborar en el fortalecimiento
de unas relaciones pacificas y de eficaz cooperacidon entre todos los pueblos de la tierra.

Con respecto a la distribucion de competencias entre drdenes de gobierno territorial, es
necesario analizar los articulos que establecen sus condiciones generales, estos son en
el titulo preliminar, los articulos 1 y 2; y sobre Economia y Hacienda, del Titulo VII los
articulos 128, 131 y 133.

En el articulo primero, Espaia se constituye como un Estado social y democratico de
Derecho, que propugna como valores superiores de su ordenamiento juridico la
libertad, la justicia, la igualdad y el pluralismo politico, determina también que la
soberania nacional reside en el pueblo espanol del que emanan los poderes del Estado
y establece la forma politica del Estado espafiol de una monarquia parlamentaria. En el
articulo segundo, se describe la importancia de la indisolubilidad de la Nacion Espaiiola,
como patria comun e indivisible de todos los espafoles y reconoce y garantiza el
derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran, asi como la
solidaridad entre todas ellas.

En el articulo 128, se sefala la subordinacion al interés nacional de toda la riqueza del
pais en sus distintas formas y sea cual fuere su titularidad. En el articulo 131, se
describe que el Estado podra mediante ley, planificar la actividad econdmica general
para atender a las necesidades colectivas, equilibrar y armonizar el desarrollo regional y
sectorial y estimular el crecimiento de la renta de la riqueza y su mas justa distribucion;
y estipula que el Gobierno elaborara los proyectos de planificacion, de acuerdo con las
previsiones que le sean suministradas por las Comunidades Autdénomas y el
asesoramiento y colaboracion de los sindicatos y otras organizaciones profesionales,
empresariales y econdémicas, y que para tal fin, se constituirda un Consejo, cuya
composicion y funciones se desarrollaran por ley. Y finalmente, en el articulo 133, se
sefala que la potestad para establecer tributos corresponde exclusivamente al Estado y
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que las Comunidades Autonomas y las Corporaciones locales podran establecer y exigir
tributos de acuerdo con la Constitucion y las leyes y que las administraciones publicas
sblo podran contraer obligaciones financieras y realizar gastos de acuerdo con las leyes.

Con respecto a la organizacion territorial del Estado, esbozaré los siguientes articulos
ubicados dentro de la Constitucion Espanola en de tres capitulos que versan sobre sus
principios generales, sobre la administracion local y las Comunidades Autonomas.

En el articulo 137 de los principios generales, se establece que el Estado se organiza
territorialmente en municipios, en provincias y en las Comunidades Auténomas que se
constituyan, y que todas estas entidades gozan de autonomia para la gestion de sus
respectivos intereses.

En el articulo 138, el Estado garantiza la realizacion efectiva del principio de solidaridad
con el establecimiento de un equilibrio econdmico, adecuado y justo entre las diversas
partes del territorio espafiol y atendiendo a las circunstancias del hecho insular; y
delimita que las diferencias entre los estatutos de las distintas Comunidades Autonomas
no podran implicar en ningun caso, privilegios econémicos o sociales.

En el articulo 139, se especifica que todos los espanoles tienen los mismos derechos y
obligaciones en cualquier parte del territorio, y que ninguna autoridad podra adoptar
medidas que obstaculicen la libertad de circulacion y establecimiento de las personas,
asi como la libre circulacion de bienes en todo el territorio espaiiol.

En el articulo 140 de la Administracion Local, la constitucion garantiza la autonomia de
los municipios, gozando de personalidad juridica plena, y sefalando entre otros
procedimientos, que su administracion corresponde a sus respectivos Ayuntamientos,
integrados por los Alcaldes y Concejales.

En el articulo 141 se describe a la provincia como ente local también con personalidad
juridica propia, determinada por la agrupacidon de municipios y division territorial para el
cumplimiento de las actividades del Estado; que el Gobierno y la administracién
auténoma de las provincias estaran encomendados a Diputaciones u otras
corporaciones de caracter representativo y que se podran crean agrupaciones de
municipios diferentes de la figura de provincia.

En el articulo 142 se determina que las haciendas locales deberan disponer de los
medios suficientes para el desempefo de sus funciones que la ley atribuye a las
corporaciones respectivas y que éstas se nutriran fundamentalmente de tributos
propios y de participacion en los del Estado y de las Comunidades Auténomas.

En el articulo 143 de las Comunidades Auténomas, se describe que en el derecho a la
autonomia (articulo 2), las provincias limitrofes con caracteristicas histdricas, culturales
y econdmicas comunes, los territorios insulares y las provincias con entidad regional e
histérica, podran acceder a su autogobierno y constituirse en Comunidades Auténomas
con arreglo a lo previsto en la constitucion en este Titulo y en los respectivos estatutos.

En el articulo 144, se determina que las Cortes Generales mediante ley organica,
podran por motivos de interés nacional, autorizar la constitucion de una Comunidad
Auténoma y autorizar o acordar su Estatuto de autonomia.

En el articulo 145 se sefiala que en ningun caso se admitird la federacién de
Comunidades Auténomas, y que las Comunidades Autonomas sélo podran celebrar
entre si de acuerdo con los Estatutos, los convenios para la gestion y prestacion de los
servicios propios, el caracter y los efectos de la correspondiente comunicacion.
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En el articulo 147, se establece que dentro de los términos de la propia Constitucion,
los Estatutos seran la norma institucional basica de cada Comunidad Auténoma y que el
Estado reconocera y amparara como parte integrante de su ordenamiento juridico.

En el articulo 148 se establecen las competencias de las Comunidades Autonomas en
22 materias: La organizacidon de sus instituciones de gobierno; las alteraciones de los
términos municipales comprendidos en su territorio y las funciones que correspondan a
la Administracion del Estado sobre las corporaciones locales y cuya transferencia
autorice la legislacion sobre Régimen local; la ordenacion del territorio, urbanismo vy
vivienda; las obras publicas de interés de la Comunidad Autdnoma en su propio
territorio; los ferrocarriles y carreteras cuyo itinerario se desarrolle integramente en el
territorio de la Comunidad Auténoma, asi como el transporte desarrollado por estos
medios o por cable; los puertos de refugio, los puertos y aeropuertos deportivos y en
general los que no desarrollen actividades comerciales; la agricultura y ganaderia, de
acuerdo con la ordenacion general de la economia; los montes y aprovechamientos
forestales; la gestidon en materia de proteccidn del medio ambiente; los proyectos,
construccion y explotacion de los aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios de
interés en la Comunidad Autdnoma, las aguas minerales y termales; la pesca en aguas
interiores, el marisqueo y la acuicultura, la caza y la pesca fluvial; las Ferias interiores;
el fomento del desarrollo econdmico de la Comunidad Auténoma dentro de los objetivos
marcados por la politica econdmica nacional; la artesania; los Museos, bibliotecas y
conservatorios de musica de interés para la Comunidad Auténoma; el Patrimonio
monumental de interés de la Comunidad Auténoma; el fomento de la cultura, de la
investigacion y en su caso, de la ensefianza de la lengua de la Comunidad Auténoma; la
Promocion y ordenacién del turismo en su ambito local; la Promocién del deporte y de
la adecuada utilizacion del ocio; la Asistencia social; la. Sanidad e higiene; la vigilancia y
proteccion de sus edificios e instalaciones y la coordinacion y demas facultades en
relacion con las policias locales en los términos que establezca una ley organica.

En el articulo 149 se establecen por su parte, las competencias exclusivas del Estado
espafiol en 32 materias: La regulacion de las condiciones basicas que garanticen la
igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de
los deberes institucionales; la nacionalidad, inmigracién, emigracion, extranjeria y
derecho de asilo; las relaciones internacionales; la. defensa y fuerzas armadas; la
administracion de Justicia; la legislacion mercantil, penal y penitenciaria; legislacion
procesal, sin perjuicio de las necesarias especialidades que en este orden se deriven de
las particularidades del derecho sustantivo de las Comunidades Auténomas; la
legislacion laboral; sin perjuicio de su ejecuciéon por los Organos de las Comunidades
Autonomas; la legislacion civil, sin perjuicio de la conservacién, modificacion y
desarrollo de las Comunidades Auténomas de los derechos civiles, forales o especiales
donde existan; la legislacion sobre propiedad intelectual e industrial; el régimen
aduanero y arancelario; comercio exterior; el sistema monetario: divisas, cambio y
convertibilidad; bases de la ordenacién de crédito, banca y seguros; la legislacion sobre
pesas y medidas, determinacion de la hora oficial; las bases y coordinacién de la
planificacién general de la actividad econdmica; la Hacienda General y Deuda del
Estado; el fomento y coordinacién general de la investigacion cientifica y técnica; la
sanidad exterior. Bases y coordinacion general de la sanidad. Legislacién farmacéutica;
la legislacion basica y régimen econdmico de la Seguridad Social, sin perjuicio de la
ejecucion de sus servicios por las Comunidades Autonomas; las bases de régimen
juridico de las Administraciones Publicas y del régimen estatutario de sus funcionarios
que garantizaran a los administrados un tratamiento comun entre ellas; el
procedimiento administrativo comun, sin perjuicio de las especialidades derivadas de la
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organizacion propia de las Comunidades Auténomas; legislacién sobre expropiacion
forzosa; legislacion basica sobre contratos y concesiones administrativas y el sistema de
responsabilidad de todas las Administraciones publicas; la pesca maritima, sin perjuicio
de las competencias que en la ordenacion de sectores atribuyan a las Comunidades
Autdnomas; la marina mercante y abanderamiento de buques; iluminacién de costas y
sefales maritimas; puertos de interés general; aeropuertos de interés general; control
del espacio aéreo, transito y transporte aéreo, servicio metereoldgico y matriculacion de
aeronaves; los ferrocarriles y transportes terrestres que transcurran por el territorio de
mas de una Comunidad Autonoma; régimen general de comunicaciones; trafico y
circulaciéon de vehiculos a motor; correos y telecomunicaciones; cables aéreos,
submarinos y radiocomunicacion; la legislaciéon, ordenacidon y concesion de recursos y
aprovechamientos hidraulicos cuando las aguas discurran por mas de una Comunidad
Autdnoma, y la autorizacién de instalaciones eléctricas cuando se aprovechamiento
afecte a otra Comunidad o el transporte de energia salga de su ambito territorial; la
legislacién basica sobre proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades
de las Comunidades Auténomas de establecer normas adicionales de proteccion. La
legislacion basica sobre montes, aprovechamientos forestales y vias pecuarias; las
obras publicas de interés general o cuya realizacion afecte a mas de una Comunidad
Autonoma; las bases de régimen minero y energético; el Régimen de produccion,
comercio, tenencia y uso de armas y explosivos; las normas basicas del régimen de
prensa, radio y television y en general, de todos los medios de comunicacidn social, sin
perjuicio de las facultades que en su desarrollo y ejecucién correspondan a las
Comunidades Auténomas; la defensa del patrimonio cultural, artistico y monumental
espanol contra la explotacién y la expoliacién; museos, bibliotecas y archivos de
titularidad estatal, sin perjuicio de su gestion por parte de las Comunidades Autdnomas;
la seguridad publica, sin perjuicio de la posibilidad de creacién de policias por las
Comunidades Autonomas en la forma que se establezca en los respectivos Estatutos en
el marco de lo que disponga una ley organica; la regulacion de las condiciones de
obtencién, expedicidn y homologacion de titulos académicos y profesionales y normas
basicas para el desarrollo del articulo 27 de la Constitucién, a fin de garantizar el
cumplimiento de de las obligaciones de los poderes publicos en esta materia; las
estadisticas para fines estatales y la autorizacién para la convocatoria de consultas
populares por via de referéndum.

Ademas en este articulo se especifica que sin perjuicio de las competencias de las
Comunidades Autonomas, el Estado considerara el servicio de la cultura como deber y
atribucion esencial y facilitara la comunicacion cultural con las Comunidades
Autdnomas; asi como que todas las materias no atribuidas expresamente al estado por
esta Constitucion podran corresponder a las Comunidades Auténomas, en virtud de sus
respectivos Estatutos. Asi como también, que la competencia sobre las materias que no
se hayan asumido por los Estatutos de Autonomia correspondera al Estado.

En el articulo 156 se le atribuye a las Comunidades Autdnomas la autonomia financiera
para el desarrollo y la ejecucién de sus competencias con arreglo a los principios de
coordinacion con la Hacienda Estatal y de solidaridad entre todos los espaiioles.
Ademas, se detalla que las Comunidades Auténomas podran actuar como delegados o
colaboradores del Estado para la recaudacion, la gestion vy la liquidaciéon de sus recursos
tributarios de acuerdo con las leyes y los Estatutos.

En el articulo 157 se constituyen los recursos de las Comunidades Autonomas a través
de los impuestos cedidos por el Estado, los recargos sobre los impuestos estatales y
otras participaciones en los ingresos del Estado, a través de sus propios impuestos,
tasas y contribuciones especiales, a través de transferencias de un fondo de
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compensacion interterritorial y otras asignaciones con cargo a los Presupuestos
Generales del Estado, a través de los rendimientos procedentes de su propio patrimonio
e ingresos de derecho privado y el producto de sus operaciones de crédito.

En el articulo 158 se establece que en los Presupuestos Generales del Estado, podra
establecerse una asignacion a las Comunidades Auténomas en funcion de los servicios y
actividades estatales que hayan asumido y de la garantia de un nivel minimo en la
prestaciéon de los servicios publicos fundamentales en todo el territorio espaiiol; y que
con el fin de corregir desequilibrios econdmicos interterritoriales y hacer efectivo el
principio de solidaridad, se constituird un fondo de compensacién con destino a gastos
de inversion, cuyos recursos seran distribuidos por las Cortes Generales.

Con esta descripcion del contenido de los articulos relacionados con el sistema de
competencias territoriales de la Constitucién Espafiola, es posible tener una visidon clara
de los principios de integracion, solidaridad y proteccion del interés general que la
forman, asi como del espiritu descentralizador de la actuacidon gubernamental basado
sobretodo en la autonomia de sus regiones.

II1.2 La Constitucién Mexicana de 1917.

Aprobada por el Congreso Constituyente el primero de diciembre de 1916, en virtud del
decreto de convocatoria del 19 de septiembre del mismo afio y expedido por la Primera
Jefatura del Ejercito Constitucionalista, Encargado del Poder Ejecutivo de los Estados
Unidos Mexicanos, se publicd en el Diario Oficial de la Federacién el 5 de febrero de
1917, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que con respecto a la
organizacion politica y la distribucién de competencias entre 6rdenes de gobierno,
caben citarse a continuacion el contenido de los siguientes articulos, que se encuentran
repartidos en 3 secciones referidas a las Garantias Individuales, articulos 2, 25 y 26; de
la Soberania Nacional y de la Forma de Gobierno, en los articulos 39, 40 y 42 y de los
Estados de la Federacion y del Distrito Federal, articulos 115, 116, 117 y 118.

En el articulo 2, se constituye a la Nacion Mexicana como Unica e indivisible, con una
composicion pluricultural sustentada originalmente en sus pueblos indigenas,
definiéndolos como aquellos pueblos que descienden de poblaciones que habitaban en
el territorio actual del pais al iniciarse la colonizacion y que conservan sus propias
instituciones sociales, econdmicas, culturales y politicas, o parte de ellas.

En el articulo 25, se determina que corresponde al Estado la rectoria del desarrollo
nacional para garantizar que éste sea integral y sustentable, que fortalezca la Soberania
de la Nacidon y su régimen democratico y que, mediante el fomento del crecimiento
econdmico y el empleo y una mas justa distribucion del ingreso v la riqueza, permita el
pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales,
cuya seguridad quedan protegidas por esta Constitucion.

Ademas define que el Estado planeara, conducira, coordinara y orientara la actividad
econdmica nacional, y llevara a cabo la regulacién y fomento de las actividades que
demande el interés general en el marco de libertades que otorga esta Constitucion. Y
que al desarrollo econdmico nacional concurriran, con responsabilidad social, el sector
publico, el sector social y el sector privado, sin menoscabo de otras formas de actividad
econdmica que contribuyan al desarrollo de la Nacién.

En el articulo 26, se establece un sistema de planeacién democratica del desarrollo
nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la
economia para la independencia y la democratizacion politica, social y cultural de la
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Nacidn, con la participacion de los diversos sectores sociales para incluir sus demandas
e incorporarlas al plan nacional y a los programas de desarrollo.

En el articulo 39, se establece que la soberania nacional reside esencial vy
originariamente en el pueblo, que todo poder publico dimana del pueblo y se instituye
para beneficio de éste, por lo que el pueblo tiene en todo tiempo el inalienable derecho
de alterar o modificar la forma de su gobierno.

En el articulo 40, se expresa como voluntad del pueblo mexicano el constituirse en una
Republica representativa, democratica, federal, compuesta de Estados libres vy
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una federacion
establecida segun los principios de esta ley fundamental.

En el articulo 41, se establece que la soberania del pueblo se hara a través de los
Poderes de la Union, en los casos de la competencia de éstos, y por los de los Estados,
en lo que toca a sus regimenes interiores, en los términos respectivamente establecidos
por la presente Constitucién Federal y las particulares de los Estados, las que en ninguin
caso podran contravenir las estipulaciones del Pacto Federal y que la renovacion de los
poderes Legislativo y Ejecutivo se realizara mediante elecciones libres, auténticas y
periddicas, conforme a determinadas bases.

En el articulo 115, se detalla que los Estados adoptaran, para su régimen interior, la
forma de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de su
division territorial y de su organizacién politica y administrativa el Municipio Libre, a
partir de la base de que cada Municipio debera ser gobernado por un Ayuntamiento de
eleccion popular directa, integrado por un Presidente Municipal y el nimero de
regidores y sindicos que la ley determine, y en la que la competencia que esta
Constitucion otorga al gobierno municipal, se ejercera por el Ayuntamiento de manera
exclusiva y no habra autoridad intermedia alguna entre éste y el gobierno del Estado.

Ademas, los municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su
patrimonio conforme a la ley. Por lo que los ayuntamientos tendran facultades para
aprobar, de acuerdo con las leyes en materia municipal que deberan expedir las
legislaturas de los Estados, los bandos de policia y gobierno, los reglamentos, circulares
y disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus respectivas
jurisdicciones, que organicen la administracion publica municipal, regulen las materias,
procedimientos, funciones y servicios publicos de su competencia y aseguren la
participacion ciudadana y vecinal.

Los Municipios tendran a su cargo también las funciones y servicios publicos del Agua
potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de sus aguas residuales; el
alumbrado publico; la limpia, recoleccidn, traslado, tratamiento y disposicion final de
residuos; los mercados y centrales de abasto; los panteones; el rastro; las calles,
parques Yy jardines y su equipamiento; la seguridad publica, en los términos del articulo
21 de esta Constitucién, que establece que las imposicion de penas es exclusiva de la
autoridad judicial, policia preventiva municipal y transito; y las demdas que las
Legislaturas locales determinen segun las condiciones territoriales y socio-econdmicas
de los Municipios, asi como su capacidad administrativa y financiera.

Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempefio de las funciones o la
prestacion de los servicios a su cargo, los municipios observaran lo dispuesto por las
leyes federales y estatales. Y los municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos,
podran coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos o
el mejor ejercicio de las funciones que les correspondan, con la aprobacion de las
legislaturas de los Estados respectivas. Asi mismo cuando a juicio del ayuntamiento
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respectivo sea necesario, podran celebrar convenios con el Estado para que se haga
cargo temporalmente, o se presten o ejerzan coordinadamente con el Estado.

Los municipios también administraran libremente su hacienda, la cual se formara de los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros
ingresos que las legislaturas establezcan a su favor, y en todo caso: Percibiran las
contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan los Estados sobre la
propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, divisidn, consolidacion, traslacion y
mejora, asi como las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles; podran
celebrar convenios con el Estado para que éste se haga cargo de algunas de las
funciones relacionadas con la administracion de esas contribuciones.

También se formaran de las participaciones federales, que seran cubiertas por la
Federacion a los Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se
determinen por las Legislaturas de los Estados; y los ingresos derivados de la
prestacion de servicios publicos a su cargo.

Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para establecer estas
contribuciones, ni concederan exenciones en relacion con las mismas. Las leyes
estatales no estableceran exenciones o subsidios en favor de persona o institucion
alguna respecto de dichas contribuciones. Sélo estaran exentos los bienes de dominio
publico de la Federacion, de los Estados o los Municipios, salvo que tales bienes sean
utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo cualquier titulo, para fines
administrativos o propdsitos distintos a los de su objeto publico.

Los ayuntamientos, en el ambito de su competencia, propondran a las legislaturas
estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribuciones de
mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo y construcciones que sirvan de base
para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los municipios,
revisaran y fiscalizardn sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos seran
aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.

Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en forma directa por
los ayuntamientos, o bien, por quien ellos autoricen, conforme a la ley;

Los Municipios, en los términos de las leyes federales y Estatales relativas, estaran
facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo
urbano municipal; participar en la creaciéon y administracion de sus reservas
territoriales; participar en la formulacién de planes de desarrollo regional, los cuales
deberan estar en concordancia con los planes generales de la materia. Cuando la
Federacién o los Estados elaboren proyectos de desarrollo regional deberan asegurar la
participacion de los municipios; autorizar, controlar y vigilar la utilizacién del suelo, en el
ambito de su competencia, en sus jurisdicciones territoriales; intervenir en la
regularizacién de la tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias y permisos para
construcciones; participar en la creacién y administracién de zonas de reservas
ecoldgicas y en la elaboracion y aplicacion de programas de ordenamiento en esta
materia; intervenir en la formulacién y aplicacion de programas de transporte publico
de pasajeros cuando aquéllos afecten su ambito territorial y celebrar convenios para la
administracion y custodia de las zonas federales.

Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios municipales de dos o mas
entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad demografica, la
Federacidn, las entidades federativas y los Municipios respectivos, en el ambito de sus
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competencias, planearan y regularan de manera conjunta y coordinada el desarrollo de
dichos centros con apego a la ley federal de la materia.

La policia preventiva municipal estaréa al mando del presidente Municipal, en los
términos del reglamento correspondiente. Aquélla acatara las o6rdenes que el
Gobernador del Estado le transmita en aquellos casos que éste juzgue como de fuerza
mayor o alteracion grave del orden publico. El Ejecutivo Federal tendra el mando de la
fuerza publica en los lugares donde resida habitual o transitoriamente;

Y finalmente, se establece que las leyes de los estados introduciran el principio de la
representacion proporcional en la eleccidn de los ayuntamientos de todos los municipios
y que las relaciones de trabajo entre los municipios y sus trabajadores, se regiran por
las leyes que expidan las legislaturas de los estados con base en lo dispuesto en el
Articulo 123 de esta Constitucion, y sus disposiciones reglamentarias.

En el articulo 116, se divide al poder politico de los estados para su ejercicio en
Ejecutivo, Legislativo y Judicial, y se establece que no podran reunirse dos o mas de estos
poderes en una sola persona o corporacién, ni depositarse el legislativo en un sdlo
individuo, y que los poderes de los Estados se organizaran conforme a la Constitucion
de cada uno de ellos, con sujecion a determinadas normas de orden politico, con
respecto a la eleccion de los gobernadores de los Estados, el niUmero de representantes
en las legislaturas de los Estados, el ejercicio del Poder Judicial de los Estados, las
Constituciones y leyes en materia electoral, los Tribunales de los contencioso
administrativo, las relaciones de trabajo entre los estados y sus trabajadores, los
convenios entre la Federacion y los Estados y de los Estados con los Municipios.

En los articulos 117 y 118 se establecen las siguientes limitaciones a la actividad politica
y econdmica de los Estados, los cuales en ningln caso pueden: Celebrar alianza,
tratado o coalicion con otro Estado ni con las Potencias extranjeras; acufiar moneda,
emitir papel moneda, estampillas ni papel sellado; gravar el transito de personas o
cosas que atraviesen su territorio; prohibir ni gravar directa ni indirectamente la entrada
a su territorio, ni la salida de él, a ninguna mercancia nacional o extranjera; gravar la
circulaciéon ni el consumo de efectos nacionales o extranjeros, con impuestos o
derechos cuya exencion se efectlie por aduanas locales, requiera inspeccion o registro
de bultos o exija documentacion que acompafie la mercancia; expedir ni mantener en
vigor leyes o disposiciones fiscales que importen diferencias de impuestos o requisitos
por razén de la procedencia de mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que esta
diferencia se establezca respecto de la produccion similar de la localidad, o ya entre
producciones semejantes de distinta procedencia; contraer directa o indirectamente
obligaciones o empréstitos con gobiernos de otras naciones, con sociedades o
particulares extranjeros, o cuando deban pagarse en moneda extranjera o fuera del
territorio nacional; gravar la produccién, el acopio o la venta del tabaco en rama, en
forma distinta o con cuotas mayores de las que el Congreso de la Unién autorice.

Tampoco pueden, sin consentimiento del Congreso de la Unidn: Establecer derechos de
tonelaje, ni otro alguno de puertos, ni imponer contribuciones o derechos sobre
importaciones o exportaciones; tener, en ningun tiempo, tropa permanente ni buques
de guerra; hacer la guerra por si a alguna potencia extranjera, exceptuandose los casos
de invasion y de peligro tan inminente, que no admita demora. En estos casos daran
cuenta inmediata al Presidente de la Republica.

Con estos apuntes de ambas constituciones, relacionadas con las competencias de sus
divisiones territoriales y politicas, es posible identificar similitudes y diferencias para
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obtener conclusiones Utiles para un redisefo institucional, en la busqueda por alcanzar
un mejor desempefio practico de acuerdo con las condiciones actuales mexicanas.

III. E]l Cambio Institucional y la Toma de Decisiones.

El desciframiento del medio es una funcién del conocimiento
adquirido, y la forma en que este conocimiento se desarrolla y
evoluciona influye en las percepciones que tiene la gente cuando
explica y racionaliza su entorno, por lo que sumadas a las
limitaciones computacionales del individuo para procesar,
organizar y utilizar informacién, asi como las incertidumbres
propias del desciframiento, crean la fuerza para hacer evolucionar
a las normas y a los procedimientos que simplifican los procesos
de decision.

Douglas C. North (1991)

Para los economistas neoinstitucionales, la creacion de instituciones no es producto de
la busqueda de eficiencia social sino privada, es decir, para servir a los intereses de
aquellos organismos o grupos que poseen el suficiente poder de negociacion para
implantar nuevas leyes o normas. Por lo que su evolucién o transformacion institucional
se determina entonces, por la constante interaccion entre agentes sociales, intereses y
reglas del juego. Consideran en general, que la creacidén de instituciones socialmente
eficientes responde al hecho de que en determinadas circunstancias, los objetivos
privados de quienes tienen el poder para implantar nuevas reglas coinciden con
determinados objetivos sociales y crean soluciones institucionales que asi resultan o
que evolucionan®! para llegar a serlo. Circunstancias que pueden deberse a la
necesidad de justificar acciones y fines privados con propdsitos 0 metas sociales para
evitar el monitoreo excesivo por parte de gobernados o de rivales politicos.??

Ademas sostienen que esta transformacion mantendra una continuidad socialmente
ineficiente producto de los efectos de rendimientos crecientes que refuerzan su
direccién en un sentido dado, y que ésta dependencia o trayectoria sobre la senda, sélo
puede alterarse debido a consecuencias no previstas, a efectos externos o a fuerzas
exdgenas al marco analitico (North 1990:29).

De acuerdo con esto, el cambio institucional puede darse a partir de la influencia
politica y econémica de determinados grupos de personas que ejerzan su poder sobre
el resto de la sociedad, a través del cambio incremental o radical de las instituciones
formales que mejor satisfagan sus intereses. Por lo que los cambios institucionales del
Estado seran siempre coercitivos, de acuerdo con el poder politico y la influencia del

21 Alchian (1950: 211-221) considera, basado en las ideas de Charles Darwin sobre la evolucién, y en contra del
enfoque funcionalista, que ni la eficiencia ni la maximizacion de recursos es un objetivo en si mismo para los
empresarios (politicos o econdmicos), esto constituye sélo una consecuencia de la constante blsqueda por
sobrevivir en un mundo de alta competencia, tal que las instituciones actuales son entonces el resultado de la
evolucion de instituciones que han surgido, que han perecido o que se han desarrollado a través del tiempo.

22 North (1990) escribe que en politica, como en economia, los ajustes tendran lugar cuando los rendimientos
privados excedan a los costos privados; si no, el problema del Gorrén impedira el ajuste. Mas formalmente, puede
examinarse esta situacion, si aplicamos la regla de decisidn entre grupos privilegiados y latentes de la teoria de los
grupos de Olson, y consideramos a la formacién de instituciones en busca de intereses privados como el resultado
de la lucha entre grupos de interés; entonces si en un momento dado los objetivos privados se desviaran de
objetivos sociales, situacion en donde "todos ganarian”, un miembro o una parte de los miembros de grupos latentes
percibirian cambios en sus beneficios y contribuciones, para transformar los resultados de su regla de participacion y
hacer mas inestable al sistema pudiendo convertirse en un grupo privilegiado (Olson 1980: 132-167).
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grupo que lo impulse, en contraposicion con el impacto sobre los intereses del resto de
agentes sociales o personas, su poder e influencia sobre la opinidn politica
(normalmente dado por su nivel de agrupacion o de dispersidon), asi como la
mercadotecnia politica y el uso de los métodos o formas de accidon que se adopten.

Sin embargo, la influencia y el papel de las instituciones informales, condicionadas por
aspectos culturales, por costumbres y tradiciones determinaran el grado de aceptacion
de estos cambios y constituiran, tanto la fortaleza o debilidad potencial del cambio,
como el hilo conductor de la trayectoria institucional que se siga, independientemente
de la fuerza coercitiva que lo impulse y lo mantenga. De forma que el cambio
institucional, existira siempre que el interés por cambiar exista y se manifieste en la
sociedad con la suficiente fuerza politica para mantenerse al menos durante el periodo
de transicion en que la informalidad institucional logre adaptarse.

Cuestidon que puede a priori prevenirse, desarrollando en el papel los efectos principales
que un cierto cambio puede causar en la sociedad y anticipar las maneras con que
puedan mitigarse las fuerzas del rechazo formal e informal, siempre que la utilidad
esperada de la transformacién aparezca y justifique el esfuerzo, superando los
rendimientos crecientes anteriores y alterando la via institucional natural hacia espacios
de desarrollo con mejores posibilidades de eficiencia econdmica y equidad politica.

Por lo que desde una visidn de analisis politico institucional, el estudio del cambio
puede beneficiarse ampliamente de un concepto surgido en la ingenieria industrial y la
gestion empresarial, desarrollado como modelo tedrico para el direccionamiento de los
cambios organizacionales. Este concepto se deriva del estudio analitico de los procesos
productivos, en el que desde la produccion en masa o en serie, desarrollada para la
industria automotriz con Henry Ford a inicios del siglo 20 a la fecha, ha permitido tanto
en procesos de manufactura como en procesos meramente administrativos,
incrementar sustancialmente la capacidad productiva de los recursos, siendo bautizada
de acuerdo con la moda de gestidon imperante en cada momento desde entonces y con
diversos matices, conforme a los objetivos comerciales que la competitividad econdmica
de las organizaciones, ha ido sefialando en las diversas economias mundiales.

Este concepto sin pretender ser exhaustivo, ha sido llamado: estudio de tiempos y
movimientos, ingenieria de métodos, ingenieria de procesos, ingenieria o analisis de
valor, teoria de restricciones, justo a tiempo, control estadistico de procesos,
investigacion de operaciones; y con un enfoque al mercado (cliente) cero defectos,
calidad total, aseguramiento de la calidad, etc. Pero quizd el mas breve, sencillo y
significativo sea actualmente el uso de la palabra que hace referencia a dos palabras
unidas que implican la accion de volver a hacer, de repetir algo, a través del uso del
ingenio y la creatividad, desde el principio 0 como si no existiera antecedente previo:
este concepto es la Reingenieria.

Esta técnica, permite a través de la definicion de un objetivo claro y contundente, el
analisis de las operaciones de manufactura o las actividades de administracion, que
componen su proceso de realizacién, para determinar por esta via, nuevas formas de
organizar la aplicacién de recursos que la simplifican y sincronizan con objeto de
disminuir tiempos, reducir costos y elevar la confiabilidad (calidad).

En el ambito institucional, la reingenieria se justifica y aplica al resaltar la importancia
de la busqueda de racionalidad desde una vision tedrica o académica, en circunstancias
aisladas, nuevas o diferentes a las que le dan origen a las instituciones en términos
reales, ya que al diferenciar el concepto de institucién, del concepto de organizacion, la
reingenieria institucional alude a la necesidad de realizar cambios profundos o drasticos
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de arriba hacia abajo, en hoja en blanco, buscando recrear el funcionamiento
institucional desde cero, desde el principio, sin hacer referencia directa con la actual
organizacion, que puede desde esta vision, llevarnos a actuar conforme al paradigma
conocido y aceptado, en lugar de crear uno de acuerdo con nuevas circunstancias.

Es pertinente y congruente ademas, con el método de estudio comparado de las
sociedades, debido a que una de las mas grandes dificultades a que puede enfrentarse
un cientifico social, es precisamente la posibilidad de experimentar; de crear un modelo
con la posibilidad de aislar sus variables fundamentales para poder deducir conclusiones
relevantes en particular, obteniendo informacion relevante a través del tiempo.

Por lo que la dindmica del cambio institucional a través de propuestas de reingenieria,
estara determinada por el conjunto de decisiones que adopten los actores sociales en
su interaccion con otros actores para la creacién de instituciones, buscando la
satisfaccion de sus intereses y constituyéndose en la fuente principal del cambio social.

Denotando entonces que la clave del cambio, sera la capacidad de los agentes sociales
en forma de grupos u organizaciones, para visualizar oportunidades de mejoramiento
social a través de decisiones que promuevan la eficiencia social de la creacidon de
instituciones. Desde una vision de filosofia publica,?® para auto imponernos “velos de
ignorancia” que eleven nuestra capacidad de disefar instituciones mas eficientes
socialmente para encontrar el interés privado de los beneficios colectivos.

Esto puede lograrse de acuerdo con investigaciones previas,?* comprendiendo que el
proceso racional de toma de decisiones consiste en una abstraccién de la realidad
(percepcidon subjetiva) que asume poseer un problema bien definido, una gama
completa de alternativas de eleccidn, informacion completa o al menos suficiente de sus
consecuencias, tiempo disponible para decidir, la capacidad y los recursos necesarios.2°

Y reconociendo que las decisiones de los agentes sociales son el resultado de su
maximizacién econdmica individual, quienes al interior de un proceso de toma de
decisiones perciben y valoran subjetivamente los costos y beneficios generados por sus
diferentes alternativas de eleccion, en términos tanto absolutos como marginales y que
para influir en ellos, sera necesario crear en su percepcion la idea de que las decisiones
socialmente eficientes son también beneficiosas para su agenda personal; y que por
otra parte, la toma de decisiones socialmente ineficientes resultaran, cuando menos en
el largo plazo, costosas para la consecucidon de sus propias metas.

Por lo que es necesario para la promocion de las transformaciones institucionales que
requiere el Estado Mexicano, para la desconcentracion y descentralizaciéon de su
administracion publica, crear una vision clara de los efectos esperados con el cambio
institucional que incentive e impulse a si mismo, al conjunto de agentes sociales con el
poder de negociacion suficiente para llevarla a cabo; a través del método comparado
académico para facilitar, sin caer en copias de adopcion de modelos, sino en
adaptaciones inteligentes a partir de circunstancias particulares, la prevencion de estos
efectos del cambio institucional propuesto.

Cuestion que sélo puede darse en la medida en que la informacién que posean los
agentes sociales miembros de una sociedad (a nivel mayoritario o de quienes tienen el
poder de negociacion suficiente), coincida en resaltar el resultado neto de la

23 Rawls, John. 1971. A Theory of Justice. Cambridge: Harvard University Press.

24 Rios Gonzéalez, Rogelio. 2000. Andlisis Econémico Institucional de las Decisiones de Politicas: ElI Caso de la
Comisién Federal de Competencia. México Distrito Federal: Instituto Tecnoldgico Autbnomo de México.

%5 Esta postura pertenecen a la vision racional estricta de la toma de decisiones, la cual puede quiza reconocer la
existencia de diversas y poderosas restricciones, pero sin renunciar por ello a la exigencia de la maxima racionalidad
posible en la formulacién y decision de las politicas (Aguilar 1994: 41).
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transformacion institucional, en donde la sumatoria de los beneficios personales
percibidos y esperados superen claramente a la sumatoria de sus costos. Es decir, a
través de un cambio de percepciébn a través de la informacion, que impulse
politicamente el interés de los gobernantes por asumir los riesgos.

II1.1 Coincidencias y Diferencias Constitucionales.

Con relacién al marco general que orienta la distribucion de competencias entre
ordenes de gobierno es posible destacar las siguientes coincidencias:

1. Ambas constituciones fueron redactadas por sus respectivos constituyentes pocos
anos después de largos periodos de dictadura politica. En el caso Espaiol, su
constitucion se aprueba en el afio de 1978, a solo 3 afios de haber concluido la
dictadura del General Francisco Franco, a causa de su fallecimiento, la cual tuvo una
duracion de alrededor de 36 afios. Por lo que la necesidad de reorganizar al pais, bajo
nuevos lineamientos que protegieran la cultura, las tradiciones, las lenguas e
instituciones de todos los espanoles y sus pueblos, propicié que la participaciéon de las
fuerzas politicas coincidieran en impulsar la Democracia y el Estado de Derecho, bajo el
reconocimiento absoluto de su tradicion monarquica; la necesidad de unificar a la
Nacidn Espafiola integrando a la clase trabajadora y las diferencias culturales de sus
diversas regiones, descentralizando el poder politico del Estado, a través de la creacion
novedosa del concepto de Comunidad Auténoma.

En el caso Mexicano, la constitucion politica se inscribe en un momento histdrico de
convulsion social, a sélo 7 afios de haber concluido la dictadura del General Porfirio
Diaz, que tuvo una duracién de 33 afios y que finaliza cuando decide convocar a
elecciones y abandonar el pais en el ano de 1910 (a consecuencia de su avanzada
edad). Lo que posteriormente da pie al inicio del movimiento revolucionario, debido al
asesinato del candidato triunfador Ignacio L. Madero, por parte del General Victoriano
Huerta, segundo a bordo en el ejercito mexicano del General Diaz, y que no puede
darse por terminada formalmente, sino hasta el afno de 1920 en que el General Alvaro
Obregon Salido, lider militar victorioso de la campaina militar, gana las elecciones a la
Presidencia de la Republica y logra cumplir su periodo de 4 afos satisfactoriamente.

Por lo que impera ademas de la necesidad de reunificar los intereses nacionales como
en el caso espafol, la urgencia de estabilizar al pais sometiendo a todas las fuerzas
politicas y militares mexicanas en un proyecto de nacién conjunto y moderno,
incluyendo en la base politica a la figura del municipio libre como célula de articulacion
representativa para su desarrollo y la centralizacion del poder del Estado en una
Federacién incluyente con grandes facultades.

2. También es posible identificar y destacar una gran similitud entre la constitucién
espanola y la mexicana en su espiritu constituyente, en el propdsito por alcanzar un
Estado Social y Democratico de Derechos capaz de promover y proteger la libertad, la
justicia, la igualdad, la composicion cultural y politica, las tradiciones, las lenguas e
instituciones a través del establecimiento de una nacién indivisible e indisoluble y el
derecho a la autonomia y la solidaridad de las regiones y de sus pueblos indigenas.

Asi como otros aspectos que delimitan claramente el desempefio de las instituciones y
sus potencialidades, con la actividad publica y privada, como lo es por ejemplo, la
soberania nacional centrada en el pueblo y consolidada en los poderes del Estado en el
caso espafnol y en los poderes de los Estados ademas, en el caso mexicano; la
subordinacion al interés publico de los bienes y riqueza nacional; el establecimiento de
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los mismo derechos y obligaciones para sus ciudadanos; la libre circulacion de
individuos y mercancias en todo el territorio nacional y la atribucién del Estado como
ente planeador incluyente y rector del desarrollo econdmico, incluida su potestad de
establecer tributos.

Ademas, destaca la similitud en la organizacion territorial y politica del Estado basada
en la figura del Municipio, con personalidad juridica propia, administrados por
ayuntamientos elegidos democraticamente y la facultad de administrar libremente su
Hacienda y recursos, asi como la atribucidon de recibir contribuciones de parte del
Estado y en el caso mexicano, también provenientes de la Federacion.

Por su parte, es posible identificar las siguientes diferencias basicas:

1. En primer término, deben destacarse que no obstante cierta similitud en los
momentos histdricos en que ambas constituciones fueron redactadas, la edad de cada
una de ellas es muy distinta. Puede decirse en términos practicos que en el recuerdo
popular, todavia hay actualmente ciudadanos espafioles que pueden dar fe personal del
momento histdrico en que se firma la constitucion espafiola, mientras que en México
esto es un hecho que sélo consta en la historia del pais. La constitucién espainola
cumple 30 anos; mientras que la mexicana le triplica la edad con 91 anos, no obstante
los 41 decretos de reforma a que ha sido objeto desde septiembre de 1993 a la fecha.
Lo que habla por un lado, de la modernidad que puede atribuirse a la constitucion
espafola con respecto a la mexicana y a la posibilidad de vigencia politica y apoyo
social de la que puede disfrutar.

2. Otra diferencia fundamental estriba en la composicion politica del Estado Espaiol y la
Federacidon Mexicana, y es precisamente que en el caso de Espafa, el poder
constituyente se tradujo en una monarquia parlamentaria que rescata la figura del Rey
como factor de integracién e inspiracién nacional, en un papel de figura politica sin
responsabilidad, pero con atribuciones de representacion Estatal; mientras que en el
caso de México, el poder constituyente, se manifestd con la creacién de una Republica,
Representativa, Democratica y Federal, compuesta por Estados (31) libres y soberanos
en su régimen interior.

3. En su forma, la Constitucion Espafiola consta de 169 articulos distribuidos en 10
titulos, los cuales hacer referencia a los derechos y deberes fundamentales; de la
Corona; de las Cortes Generales; del Gobierno y la Administracion; de las Relaciones
entre el Gobierno y las Cortes Generales; del Poder Judicial, de Economia y Hacienda;
de la Organizacidon Territorial del Estado; del Tribunal Constitucional y de la Reforma
Constitucional. Por su parte, la Constitucion Mexicana consta de 136 articulos
distribuidos en 9 titulos los cuales hacen referencia en su titulo primero, a las garantias
individuales de los mexicanos y de extranjeros; en el titulo segundo, a la soberania
nacional y la forma de gobierno y las partes integrantes de la federacién y del territorio
nacional; en el titulo tercero, de la division de poderes, del Poder Legislativo, de la
eleccion e instalacion del Congreso, de la iniciativa y formacién de las leyes, de las
facultades del Congreso, de la Comisién Permanente, de la Fiscalizacion Superior de la
Federacién, del Poder Ejecutivo y del Poder Judicial; en el titulo cuarto de las
responsabilidades de los servidores publicos y patrimonial del Estado; en el titulo quinto
de los Estados de Federacion y del Distrito Federal; en el titulo sexto, del trabajo y de la
prevision social; en el titulo séptimo, de las prevenciones generales; en el titulo octavo,
de las reformas a la Constitucién y en el titulo noveno, de la inviolabilidad de la misma.

4, Otra diferencia sensible, como podra verse después, se observa en la redaccién del
articulo 142 de la Constitucién Espanola, que a diferencia y en correspondencia con el
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articulo 115 de la Constitucion Mexicana sobre el municipio, se especifica claramente el
proposito de que las haciendas locales dispongan de los medios suficientes para el
desempefio de sus funciones, lo que hace empatar formalmente a la actividad publica
en el cumplimiento de los objetivos de sus funciones y servicios, con la disponibilidad
de recursos para ejecutarlos.

ITI.2. E1 Desempefio Institucional Comparado.

Una vez conocido el marco institucional fundamental que orienta la distribucion de
competencias territoriales entre dérdenes de gobierno, es necesario a continuacion
contrastarla con la experiencia practica reciente de cada pais para obtener conclusiones
practicas sobre los posibles cambios necesarios en las instituciones mexicanas
fundamentales, en la construccién de un sistema democratico mas representativo.

En esta seccidon por tanto, se observa la composicion proporcional de los drdenes de
gobierno territorial de Espafia, comparando al personal al servicio de las
administraciones publicas, antes y después del efecto autondmico de las regiones,
impulsado por la Constitucion Espanola de 1978 y su actual estructura proporcional sin
la participacion del municipio; asi como la distribucidn reciente del gasto publico por
tipo de administracion, comparada con la composicidon proporcional de las
administraciones publicas de los érdenes de gobierno territorial de México, también con
la distribucidn de personal a su servicio y el ejercicio de su gasto publico.?®

El Caso Espaiiol: La Base.

Como puede verse, en el siguiente cuadro, el personal al servicio del Gobierno Central
Espafol ha disminuido proporcionalmente del 80 al 22%, mientras que el personal al
servicio de las administraciones publicas de las Comunidades Autonomas ha aumentado
del 6 al 14%, al igual que el personal de los Gobiernos Municipales crecié del 14 al
23.9%. Lo que permite comprobar en la practica, el nivel de descentralizacion
administrativa propugnada por la autonomia regional de su Constitucion Politica.

DISTRIBUCION DE PERSONAL DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS EN

ESPANA

1983 2007
GOBIERNO ESTATAL 1,357,000 80% 559,345 22%
COMUNIDADES AUTONOMAS (17) 107,000 6% 1,283793 | 50.2%
MUNICIPIOS (8,112) 232,000 14% 612,553 23.9%
Total | 1,696,000 100% 2,554,582 100%

Porcentaje de la Poblacién Total 4.5% 5.4%

Poblacidn Total Espafiola 37,742,561 45,200,707

FUENTE: 1983 INAP/2007 RCP. Registro Central de Personal. Ministerio de Administraciones Publicas.

Ademas, puede verse también que el tamano proporcional del personal que trabaja en
estas administraciones, crecid casi un punto porcentual de 1983 al 2007, en un total de
759,691 cargos publicos, lo que implica una mayor participacion en el empleo de los
espanoles en la actividad administrativa gubernamental después de 24 aios.

26 E| sector publico es resultado de la preferencia social, elegida por los ciudadanos democraticamente, y, por tanto,
su dimension y cobertura publica sera reflejo de esa eleccién. Gil-Ruiz, Carmen; Iglesias Quintana, Jaime.2007
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Por otra parte, para conocer la proporcion de la descentralizacién administrativa del
primer paso, es decir, del Gobierno Central al de las Comunidades Autdénomas,
podemos ver la distribucion proporcional del personal al servicio de la administracién
publica de éstos ordenes, en el que se amplia proporcionalmente el efecto
descentralizador de la Constitucion Espafiola del 92.7% al 30.3% para el Gobierno
Central y del 7.3% al 69.7% para los Gobiernos de las Comunidades Autdnomas.

DISTRIBUCION DE PERSONAL DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS EN

ESPANA
1983 2007
GOBIERNO ESTATAL 1,357,000 92.7% 559,345 30.3%
COMUNIDADES AUTONOMAS (17) 107,000 7.3% 1,283793 69.7%
Total | 1,464,000 100% 1,843,138 100%
Porcentaje de la Poblacién Total 3.9% 4.1%
Poblacion Total Espanola 37,742,561 45,200,707

FUENTE: 1983 INAP/2007 RCP. Registro Central de Personal. Ministerio de Administraciones Publicas.

Con respecto a la composicion proporcional del gasto publico anual ejercido por tipo de
administracion publica, puede verse a continuacion que el Gobierno Central efectiia un
poco mas de la mitad del total del gasto publico espafiol, lo que si restamos de esta
cantidad lo correspondiente a la Seguridad Social con valor de 82.874 millones de
euros, le queda un gasto publico al Gobierno Central disponible del 22% con respecto al
total, equivalente a 62,870 millones de euros para 2007.

EL GASTO PUBLICO ESPANOL EN 2007.

Millones de Euros

GOBIERNO ESTATAL* 145,744 51%
COMUNIDADES AUTONOMAS (17) 102,878 36%
MUNICIPIOS (8,112) 37,150 13%
Total 285,773 100%

% del PIB 38.6%

Producto Interno Bruto 740,344

* Incluye la Seguridad Social administrada por el INSS (Instituto Nacional de la Seguridad Social) por un
total de 82,874 millones de euros. El INSS es una agencia del Ministerio del Trabajo.

Fuente: Cifras del Banco Mundial.

Con estos datos, cabe citar a continuacion un estudio reciente del Instituto de Estudios
Fiscales de la Secretaria General de Presupuesto y Gastos del Ministerio de Economia y
Hacienda, sobre la distribucién funcional del gasto publico por Administraciones, en el
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que se pone de relieve el reparto competencial del sector publico espafiol. 27 En este
estudio, se confirma que la Administracion central tiene encomendados basicamente la
prestacién de servicios publicos tradicionales (defensa, servicio exterior, y seguridad
ciudadana y administracion de justicia de ambito nacional) y una parte importante de
su gasto, corresponde a aportaciones a otras Administraciones publicas y a la Unidn
Europea, asi como el servicio de la deuda publica.

Las Administraciones territoriales por su parte, tienen una amplia presencia en la oferta
de bienes y servicios mas proximos al ciudadano. En concreto, el 60% del gasto de las
Comunidades Auténomas corresponde a los servicios de educacién y sanidad, y algo
mas del 12% se dedica a los servicios econdmicos, fundamentalmente infraestructuras
del transporte y la agricultura.

En cuanto a las Entidades locales, los municipios, la oferta de sus servicios publicos esta
mas repartida, correspondiendo el 60% a seguridad ciudadana, vivienda y servicios
comunitarios, actividades culturales y recreativas, servicios sociales, transporte vy
proteccion del medio ambiente.

Ademas, en este estudio se explica que existen, ambitos de competencia compartida
por las tres Administraciones, como lo es por ejemplo en el area de asuntos
econdmicos, el transporte, la agricultura, los asuntos de comercio, la industria,
seguridad ciudadana, etc. Y finalmente, la llamada Seguridad Social, dedicada al pago
de jubilaciones y prestaciones principalmente laborales, y desde el afio 2000, sin incluir
la sanidad o salud publica, tiene una clara presencia en el ambito de la proteccién
social, sin perjuicio de la prestacién de servicios sociales por Comunidades Autdnomas y
Ayuntamientos en el ambito de sus competencias.

Segun este estudio, una de las consecuencias de este reparto funcional del gasto
publico es la distinta composicion econdmica del gasto entre Administraciones. Como se
ha anticipado, la Administracion central tiene un importante papel financiador de otras
Administraciones publicas. Mas del 40% de su gasto son transferencias a otras
Administraciones. A ello hay que unir un 6% de gasto adicional en concepto de
contribucién al presupuesto de la Unién Europea. A este respecto, debe tenerse en
cuenta que el Estado aporta la totalidad de la contribucién a la UE, mientras que recibe
menos del 20% de los retornos, correspondiendo aproximadamente el 60% a las
Comunidades Auténomas.

Con esta informacion adicional es posible visualizar con claridad el grado de
descentralizacion alcanzado por las instituciones de gobierno territorial espafolas, en
las que no obstante constituirse como un gobierno de Estado Central y de Comunidades
Auténomas, fuera de un esquema Federal, puede servir de leccion practica para
comprender la importancia de equiparar la autonomia institucional de las
administraciones publicas, con la dotacidon econémica para el ejercicio de sus funciones.

El caso Mexicano: El Contraste.

La distribucion proporcional del personal empleado en los diferentes dérdenes de
gobierno territorial mexicano, para un primer paso de espiritu descentralizador, muestra
un fendomeno paraddjico:

27 Gil-Ruiz Gil-Esparza, Carmen Luisa, Iglesias Quintana, Jaime. 2007. £/ Gasto Publico en Espania en un Contexto
Descentralizado. Madrid: Instituto de Estudios Fiscales, Secretaria General de Presupuesto y Gastos, Ministerio de
Economia y Hacienda.
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El personal empleado en los Gobiernos Estatales y en el Distrito Federal es del 91.1%,
contra el 5.9% del Gobierno Federal, es decir que 19 de cada 20 puestos de trabajo se
ofrecen en los Gobiernos Estatales frente al Gobierno Federal, o sea que la proporcion
entre estos ordenes de gobierno a nivel de personal empleado es casi 16 veces mayor,
que al compararse con el mismo ejercicio para el caso Espafiol puede verse que el
personal empleado en las Comunidades Autdnomas es apenas 2.3 veces el empleado
en el Gobierno Central.

DISTRIBUCION DE PERSONAL DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS EN

MEXICO
2006
GOBIERNO FEDERAL 151,617 5.9%
GOBIERNOS ESTATALES (31) Y DF 2,404,738 94.1%
Total 2,566,355 100%
Porcentaje de la Poblacién Total 2.5%
Poblacion Total Espanola 103,300,000

FUENTE: INEGI. Instituto Nacional de Geografia Estadistica e Informatica.

Ahora bien, al analizar la proporcion del gasto publico ejercido por orden de gobierno
en México puede verse y demostrarse pragmaticamente que existe una centralizacién
de orden econdmico en la operacidn de los recursos publicos nacionales. La proporcién
del gasto publico del gobierno federal es mayor al doble que los recursos de los
gobiernos de los estados, incluido el del Distrito Federal.

EL GASTO PUBLICO MEXICANO EN 2005.

Millones de Pesos

GOBIERNO FEDERAL* 1,477,368 63.2%
GOBIERNOS ESTATALES (31) Y DF 697,515 29.8%
GOBIERNOS MUNICIPALES (2,455) 163,841 7%
Total 2,338,724 100%
% del PIB 28%
Producto Interno Bruto 8,366,206

* Gasto Programable Federal.

Fuente: INEGI. Instituto Nacional de Geografia, Estadistica e Informatica.

Por lo que puede concluirse desde una visidn practica, bajo el método comparado entre
ambos paises que el manejo de recursos publicos por servidor publico en México es
radicalmente distinto, mientras que un servidor publico federal en México gestiona en
promedio 9.74 millones de pesos (573 mil euros), el servidor publico de los gobiernos
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estatales gestiona en promedio 290 mil pesos (17 mil euros), o sea 33.6 veces menor
cantidad de dinero; mientras que en Espafia, el servidor publico del gobierno central
gestiona en promedio 260 mil euros (4.43 millones de pesos), contra 80 mil euros (1.36
millones de pesos) gestionados en promedio por un servidor publico de las
Comunidades Autdnomas, o sea apenas 3.25 veces mayor cantidad (TC.17 pesos/euro).

En México, la concentracion de recursos publicos disponibles por servidor publico en el
Gobierno Federal sobre los Gobiernos Estatales y el Distrito Federal, es 10.33 veces
mayor que la concentracion de recursos publicos disponibles por servidor publico en el
Gobierno Central espafiol sobre los gobiernos de las Comunidades Autdnomas.

CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

1 El analisis comparativo del sistema competencial de los érdenes de gobierno territorial
de la Constitucion Mexicana, con respecto al sistema de distribucion de competencias
descritas en la Constitucion Espafola, permite concluir que no existe evidencia
suficiente para afirmar que en México esté limitada la posibilidad de autonomia, ni por
parte de la operacidon econdmica de los Estados, ni por parte de la operacion econdmica
de los municipios. No obstante, este hecho de que no estén juridicamente limitados, no
significa que en la practica, estos drdenes de gobierno tengan los recursos suficientes
para hacer frente con eficacia y eficiencia a su instrumentacién de politicas publicas.

Para la suficiencia de recursos publicos en esta labor, seria necesaria una reingenieria
fiscal y administrativa en el uso de los recursos publicos, a través de la
desconcentracion y la descentralizacién de funciones y servicios de gobierno con
formulas de transferencia directa de recursos, como lo es por ejemplo la asignacién de
un porcentaje directo de la recaudacién del Impuesto al Valor Agregado (IVA) y del
Impuesto sobre la Renta (ISR), que son los dos principales impuestos de la recaudacién
fiscal, al estilo del impuesto al valor afadido espaiiol en el que un porcentaje del mismo
se destina de forma directa las Comunidades Auténomas donde se recauda.

Para que este cambio tenga respaldo institucional, deberia cambiarse el articulo 156 de
la Constitucion Mexicana en donde se sefiala que los Gobiernos Municipales
administraran libremente su hacienda, asi como las diversas fuentes de sus ingresos,
incluidas las transferencias de los Gobiernos Estatales y del Gobierno Federal,
especificando al estilo del articulo 142 de la Constitucion Espaiiola, que estas haciendas
deberan disponer ademas de los medios suficientes para el desempefio de sus
funciones a través de formulas claras y objetivas para estas transferencias. Eliminando
de esta forma, la absoluta discrecionalidad politica que representa el hecho de
concentrar una bolsa de recursos publicos federales, para distribuirla después
anualmente entre los 31 Estados de la Republica, el Distrito Federal y los 2,455
Municipios.

2. Por parte de las instituciones espanolas, cabe decir que los resultados practicos que
pueden atribuirse como critica a este modelo descentralizador son dos; la falta de
cooperacion y quiza el exceso de competencias por parte de Comunidades Autonomas
que se relacionan por problemas comunes, como lo fue por ejemplo el asunto del
trasvase de aguas del rio Ebro para suministrar Comunidades Auténomas vecinas, en el
que no obstante, que este recurso es considerado y contemplado como un tema de
interés claramente nacional y por tanto competencia del Estado, los derechos de
propiedad informales manifestados por la poblacién de regiones dentro de las
Comunidades Auténomas y obviamente representados por sus lideres politicos y
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gobernantes, cred un clima de tensién resuelto por esta Constitucidn, pero ignorado en
la practica por los agentes sociales.

El segundo problema que es posible observar en este arreglo de competencias, aparece
cuando se denota un déficit por la clara falta de participacion de los gobernantes de las
Comunidades Auténomas en la toma de decisiones en las politicas publicas estatales
que podria ser resuelto quiza, por una camara territorial al estilo federal, donde la toma
de decisiones politicas publicas cuente con un respaldo que las legitime territorialmente.
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