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INTRODUCCION

¢Qué es el Estado? ;Qué es la administracién piblica, dénde se ubica, cual es su relacién
con la politica? ;Qué importancia tiene la administracién piiblica, cuil es su razén de ser,
cémo incide en el desarrollo de un pais? ;De qué manera la formulacién de modelos
permea dmbitos de crecimiento? ;Por qué el Estado, por qué la administracién publica, por
qué la politica? ;Qué elementos han influido en la administracién publica en México y
cudles han sido sus repercusiones sociales, politicas y econémicas; cusles son las causas
histéricas que impiden lograr su consolidacién Yy ¢6mo se¢ pueden determinar elementos que
permitan sustentar las bases para Ia creacién de un nuevo modelo en nuestro pais, con

caracteristicas propias?

Estas son algunas de las cuestiones que han motivado desarrollar la presente investigacion,
misma que se sustenta en el método cientifico, en el sociohistérico de Khun y en el
deductivo; la metodologia en su conjunto esti enmarcada en la evolucién de los capitulos.
Pretende ser propositiva, pero a la vez es descriptiva. Es un trabajo contradictorio de hecho,
pues es ambicioso en la intencidn de determinar ¥ crear elementos que sustenten un nuevo
modelo de administracién piblica en Meéxico, pero delimitativo por ser solo un bosquejo de
un panorama presente y futuro, y no una solucién de raiz, Es un producto acabado en

cuanto a su finalidad, pero no es perfecto, es perfectible en su esencia y materia,

iPor qué iniciar con el Estado? Porque a partir de la identificacién del concepto de Estado,
s¢ ubica el de autoridad, en éste se identifica a la administracién piblica, asi como su
relacion con la sociedad en un espacio determinado, y se establece su fin: el bien comiin.

Metodologicamente se va de lo general a lo particular. (Capitulo 1)

No podemos desatender el ambito de Ia administracién piblica del entorno al que esta
adscrito: el Estado, como el sitio en el que se ubica el desarrollo administrativo, como el

lugar que le proporciona la esencia, ta forma de ser y Ia funcién, porque es precisamente en




€l donde encuentra el cumplimiento de los objetivos que la politica ordena, es decir, la

puesta en marcha de las decisiones; 1a aceién misma, para obtener el bien piiblico.

Para ello, la evolucién de la administracién publica, en el campo de 1a teoria, sirve como
elemento de medicién de los cambios, tendencias, paradigmas y modelos que ha

experimentado, principalmente en el presente siglo. (Capitulo I7)

La administracién publica puede ser entendida como un instrumento pasivo que ejecuta las
decisiones del gobierno en turno; o bien, un conjurto cuyas soluciones le permiten fener

autonontia prdacticamente absoluta Y convertirse en elemento independiente del sistema’.

A partir de este primer cuadro tedrico, nos dirigimos a analizar la organizacién de la
administracién piblica en México, que es ¢l ambito especifico hacia donde se dirige la
propuesta de la, presente investigacién. Recopilar un andlisis histérico, denominar y
clasificar etapas de su evolucién y desarrollo sirve para clarificar el camino de la propuesta
misma, sus alcances y limitaciones, y asi partir a ia blisqueda de nue&;os escenarios del

devenir administrativo. (Capitulo )

Para poder entrar en la discusion respecto al funcienamiento y eficacia del sector publico en
México es necesario remontarse 2 los antecedentes primeros de la administracién publica.
El desarrollo histérico que presenta en el pais se observa en cuatro grandes etapas, que se
pueden clasificar en: 1) Formativa?, que abarca desde la consotidacién de la independencia
politica de Espafia en 1821, hasta el afio de 1876; 2) de Realizacién®, que compre_ndc desde
el arribo de Porfirio Diaz al Poder Ejecutivo Federal en 1877, hasta 1933; 3) de
Expansién’, iniciada con Lizaro Cardenas del Rio en 1934, hasta el afio de 1981; 4) de
Redefinicién®, a partir de 1982, abarca los periodos presidenciales de Miguel de la Madrid

' Pardo, Maria del Carmien. La modernizacién de la administracién Piblica.

? Rives Sanchez, Roberto. Elementos Parz un andlisis histérico de la Administracién Piblica en México.
INAP. México, 1984,

* Borja, Jordi. La administracién comparada. Madrid, Espafia. 1986,

* Rives Snchez. Op. cit.

* Borja, Jordi y Martinez Tapia, Alfonso. Administracién contempordnea. Mimeo. Madrid, Espafia. 1990




Hurtado, de Carlos Salinas de Gortari y el actual régimen de Emesto Zedillo Ponce de
Ledn. El resultado de Ia investigacién presente, nos dars la quinta etapa, la que se ests
gestando: la del porvenir. (Ver Cuadro 1)
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* TEORIA DE LA DEPENDENCIA Y DE[L

SUBDESARROLLO
2.REALIZACION {1877- 1933 s TEORIA DEL AFAN DE
EMPRENDIMIENTO
3. EXPANSION 1934 - 1981 ¢ PERIODO ECONOMICO
CRECIMIENTO INFLACIONARIO

(1935-1952)
CRECIMIENTO CON ESTABILIDAD
(1953-1970)

CRECIMIENTO HIPERINFLACIONARIO
(1971-1981)

4 REDEFINICION (1982-1997% |+ TEORIA ~DE LA  ESTRUCTURA

INSTITUCIONAL
Cuadro 1. Etapas d¢ la administracién publica en México. Fuente: % Martinez Tapia, Alfonso. World

Revolution and Family Patterns. Free Press of Glencoe. New York, 1990.

Para dar respuesta a las cuestiones Y temas suscitados por el analisis precedente, los
capitulos que siguen documentarin los problemas que suponen el concebir un modelo de
administracién desde principios del México indepchdientc hasta nuestros dias; implica el
considerar las repercusiones en el desarrollo politico y econémico del pais. Las fuerzas que
han victimado a la nacién han sido las mismas que han devastado y creado a una nacién: el

poder.




La etapa formativa (1821-1876), se caracteriza por los esfuerzos realizados para lograr una
definicién de un Estado que respondiera a la necesidad por la cual fue creado, la situacion
del pais asi lo determiné, no sc creé con base en una planeacién que tuviera soporte o
elementos de vinculacién con el entorno politico y socioecondmico que se vivia. Con el
triunfo de Ia independencia en México no vinieron ni la paz ni la prosperidad, sino
sangrientas divisiones intestinas y un fundamento administrativo-econémico absoluto. Los
términos que describen el desempefio de la economia y la administracién son:
estancamiento, depresién y declinacién, La mayor parte de los 45 gobiemos que tuvo
México en los primeros cincuenta afios posteriores a la independencia se percataron de la
gravedad de la crisis econdmica. Reconociendo que sin estabilidad econdmica no podria
haber tampoco estabilidad politica, trataron de estimular ¢l desarrollo econémico,

existiendo una confusién entre desarrolio econdémico y administracién piiblica.

Las décadas que siguieron a la consumacién de la independencia se significaron por una
constante lucha por el poder politico, por la definicién de un orden estatal: existian
federalistas y centralistas, tendencias de formas de gobiemo en lucha constante que
obstaculizé la formacién de una administracién piiblica fuerte y eficiente. La inexperiencia
por parte de los mexicanos en el terreno de la autonomia politica, que implica direccién y
administracién, lleva a un prolongado desequilibrio politico que a su vez incide en el
desenvolvimiento de la administracion publica, la cual se sucede de 1a centralizacién a los
intentos frustrados de federalizacién, pero sin las bases para conformar un sistema

administrativo eficiente.

Més que una administracién, existe la lucha por ¢l poder politico que impide la real
aparicién de las funciones de administracién. El poder politico se desarrolla del centro a la
periferia, mas por la necesidad politica de unirse ¥y no perder la identidad de nacién, que
como una forma clave de! inicio administrativo. Ningiin Estado federado tenia la capacidad
suficiente para resolver los conflictos de sus ambitos. Con la administracién federal se
aumentaron las relaciones de interdependencia social que para el futuro incidieron sobre la

estructura de la administracién puiblica.




El sistema de organizacién politica-administrativa impuesta durante 1821-1867 fue una
variante del feudalismo usualmente vinculado con los inicios de 1a Europa modemma. El
Estado organizaba y administraba al pais con la ayuda de varios grupos de interés de
estructura corporativa: el clero, los oficiales dej ejéreito, los propietarios de minas, los
pueblerinos comunales, artesanos ¥y comerciantes. Las esferas piblica ¥ privada de interés
eran indefinidas. En esa economia politizada, el intervencionista Estado se inmiscuia de

continuo, de ordinario, con propésitos fiscales.

Las decisiones politicas-administrativas originadas en el favoritismo, la improvisacién o

incluso la suerte, distorsionaban la politica, la economda, 1a eficiencia ¥ lainnovacién.

El nivel mediocre de administracién y productividad, incluso decliné ripidamente a falta de

un Estado fuerte que dirigiera, coordinara ¥ estructurara la actividad econdmica,

Lo anterior, porque debido a que el principal determinante de las utilidades y pérdidas en
casi todos los sectores de la economia era el fiar politico y no el criterio economico, los
empresarios de México luchaban entre ellos ¥ contra otros intereses para aprovechar los
recursos de un Estado cada vez mas inepto, para provecho personal. En el subsiguiente
desorden politico, la nave del Estado se hundia cada vez més profundamente, Y era menos

capaz de dar la direccién necesaria a la administracién y a la economia.

Las nuevas historias sociales y econdmicas de Meéxico han comenzado a dar respuesta a
éstas, y otras preguntas. Los estudios sobre el desbarajustz econdmico de México en el siglo
XIX giran en tormo a tres escuelas de pensamicento vagamente definidas, distintas y
contradictorias, conocidas actualmente como leorias de la Dependencia ¥ Subdesarrollo,

del afidn de emprendimiento y de la estructura institucional ®

¢ Martinez Tapia, Al-fonso. La familia Martinez en México 1823 - 1867,




Popularizada por las obras de André Gunder Frank, la teoria de la dependencia trata de
derivar el significado del pasado, estudiando el contenido y ¢l contexto de Ias relaciones
contemporineas entre los paises desarrollados y el tercer mundo. La teoria del afin de
emprendimiento sefiala, en términos generales, que cada pais es capaz, con su sector
privado, de generar crecimiento economico, es decir, la gerencia de cada empresa es el
motor que promueve e impulsa ese desarrollo de tipo econdmico ¥, por ende, su desarrollo
administrativo, La teoria estructural institucional de biisqueda y apoyo considera que es
importante tener siempre como elementos estructurales la parte politica; se basa en ef
analisis de! México independiente: en el desequilibrio presupuestal imperante de la época,
es decir no se sabe distribuir y asignar correctamente las partidas: 90% det erario piiblico
estaba dedicado a las fuerzas armadas; ademas, el ser paises periféricos (de isla) permite dar
una idea del por qué politicamente era mejor fortalecer ese sector y no el aspecto
econdmico. Esta dltima teoria determina manejar primeramente €l desarrollo politico por
encima del aspecto econdmico, y ya fortalecido ¢l cnterio politico, se busca la parte

econdmica que permita acceder al desarrollo social.

Esa sustentacion teérica permite apreciar que ¢l Estado se encontraba perdido en pugnas por
el poder sin realmente tener un rumbo, ni estrategia definida para atacar el desarrollo
integral: es decir, la combinacién de los aspectos politicos, econdmicos y sociales,

caracteristicos de la época.

La ctapa de realizacién (1877-1933), se caracteriza por el fin de 1a Jucha entre partidos
politicos, si se les puede denominar asi, principalmente entre los liberales y los
conservadores; se crea un sistema administrativo que coadyuva a que el régimen politico
enire en un periodo de estabilidad y pacificacién que permite al gobiemo favorecer el
desarrollo material de la nacién: son los tiempos del porfiriato. Porfirio Diaz vino a
redondear esta situacion, toda vez que creé un Estado JSuerte y centralizado, y una sociedad
débil, indiferente’.

? Rives Sanchez. Op. cit. P. 379




El Estado que nace con el triunfo revolucionario es un Estado de masas que logra captar y
hacer suyas las demandas que dieron origen al movimiento armado; aparece como el medio
de organizar y dar cauce a un proyecto politico y social, en donde el principal protagonista

es la sociedad y el director e intérprete de sus inquietudes es el mismo Estado.

Del movimiento armado se Pasa a la etapa de institucionalizacién de la vida nacional, con el
reconocido trabajo de unificar e integrar como nacién a los diversos Erupos regionales y las
grandes masas poblacionales del norte, centro y sur de la repiiblica, en torno a un esquema
organizativo. Para ello, ademis de [a existencia de la Constitucién de 1917, se requirié de la
existencia de un Estado nacional fuerte, con una administracién piblica y un sector politico
capaz de dar resolucién a los diversos problemas a los que se enfrentaba el pais en su

conjunto.

En esta etapa se asientan los lineamnientos del sistema capitalista moderno y los
fundamentos de la centralizacién politico-administrativa en el Ejecutivo Federal, operando
ya dentro de un plano nacional efectivo; se da el antecedente del sistema centralista que se

vive hoy dia.

La etapa de expansi6n se inicia en 1934 con el Presidente Lazaro Cardenas del Rio y llega
hasta el afic de 1981. La administracion piblica del pais experimenta un gran crecimiento
y diversificacién, donde el Estado pasa a ser parte activa de la economia, crea sus propibs

empresas en multiples sectores y se hace mds Y mds tupida la red administrativa®.

La administracién piblica en México Ia logramos ver constituida como expresion detallada
de lo que en la actualidad €s, a principios de la época postrevolucionaria; probablemente
con Plutarco Elias Calles con la creacion de instituciones publicas de apoyo al propio

Estado, pero que alcanza su expresidn mis detaltada con Lizaro Cardenas del Rio con el

* Idem.




establecimiento de controles administrativos que evidencian una organizacién de [as

actividades de los diversos sectores del aparato publico.

La estructura federal del Estado se liegd a caracterizar por la centralizacién de funciones y
decisiones politico-administrativas en el ambito federal, El Poder Ejecutivo Federal realiza
un despliegue funcional apoyado en su aparato administrativo, de tal magnitud que le
permite convertirse en el centro hegemoénico del orden estatal, para desde ahj favorecer,

estimular e intervenir las actividades econdmicas.

De 1940 a 1960, se logra estabilidad economica, en .este sentido la modemnizacién
administrativa era necesaria: la administracién piblica se subordina a la politica -al sistema
politico- y, su estructura cambia como lo requiere la estabilidad y el desarrollo. La
consecuencia es una creciente desigualdad entre las finanzas federales, estatales y

municipales, pues siempre prevalecié el interés federal.

Para 1960-1981, la modernizacién administrativa iegitima al Ejecutivo. Los recortes
econdmicos, de personal, el congelamiento y cancelacién de plazas y partidas
presupuestales no respondian a la voluntad de racionalizar los procesos administrativos,
sino a los problemas que surgieron de la crisis econdmica. El aparato administrativo surge
como elemento que proporciona ciertos satisfactores sociales a una poblacién que demanda

mas de su gobierno.

A partir de 1982, fecha en que se inicia la etapa de redefinicion, la administracién es el
rostro cotidiano del poder para los ciudadanos, pucsto que es en efecto, a nivel de servicios
publicos que las grandes acciones politicas de la nacién se traducen concretamente para
cada ciudadano. Este es el nivel que los ciudadanos juzgan una politica: 1) libertad piiblica,
para expresar sus ideas y manifestarse; 2) instituciones juridicas, que le permitan la sana
convivencia en sociedad y le garanticen sus derechos; 3) administracién sana, que genere el

desarrollo econdémico y politico del pais en que habitan, en sus dos ambitos: a)




administradores, como operantes del cambio social ¥, b) administrados, como receptores
del beneficio social’.

En tal razén, se empicza a adoptar la corriente denomiﬁada como neoliberalismo, en 1a cual
el Estado adopta una actitud vigilante de las actividades econdmicas Y no participativa
como anteriormente lo venia haciendo desde la revolucién hasta mediados de los afios
ochenta, principalmente en el sector paraestatal, lo que ocasioné problemas de control y
verticalidad estatal, en donde 1a administracién publica se refleja como un ente gigantesco
que abarca todas las lineas del crecimiento y desarrollo econémico. Esta situacién de
reducci6n del aparato estatal es sin menoscabo del propio desarrollo y si en la biisqueda del

bienestar familiar,

De manera general, se puede sefialar quc esta efapa surge porque a medida que la
administracién piblica se expandio, surgieron conflictos entre los focos de poder que
trataban de lograr mayor influencia y autonomia dentro del Estado, por lo que la
centralizacién y el control sobre el aparato piblico decayd, sin constituir todavia una
auténtica federalizacién del Estado. Al perderse el alcance, el acceso e incluso el mando
sobre el enorme crecimiento de la administracion publica y sus instituciones se adopta el
modelo neoliberal, en el cual se delega la produccién al sector privado ¥ el sector piiblico se

torna rector de la economia.

El resultado del estudio genérico de la administracion publica en México, aunado 2 una
plataforma conceptual de cémo ha sido concebida la administracién gubernamental,
permitird establecer los criterios y las bases necesarias para implementar un modelo de
administracién ad hoc a las necesidades futuras que sc plantean actualmente sobre el

desarrollo administrativo y sus aplicaciones.

Las tendencias en el desarrollo de la administracién piblica nos presentan tres modelos de

configuracidn en el marco intemacional, que para efectos de esta investigacion permiten

® Gadamer, E. La Hermenéutica Administrativa. Ed. Sigueme. Barcelona, Espaiia. 1992,
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identificar rumbos y sentar precedentes de los que el futuro depara al propio Estado,

particularmente al mexicano. (Capitulo IV)

Los tiempos han cambiado, contintian moviéndose y parecen exigir ampliar el espectro de
actuacién de la administracién a un real dmbito federal, con base en la descentralizacién de
funciones que abra un mayor espacio a las entidades de la federacién en la participacion
directa de decisiones que conciernen a su imbito local ¥ que podrian resolver y prever
mejor con base en el conocimiento detallado del asunto; el cual, muchas veces el

administrador federal conoce menos que {os estatales o municipales.

Al realizar la distincién y ver la complementariedad entre el &mbito nacional y ¢l externo,
podemos llegar a la etapa propositiva de la investigacién, como lo refleja los fundamentos
para un nuevo modelo de administracidén piblica en México, que permite hacer el
diagnéstico de Ia situacién actual del pais y determinar los lineamientos en los cuales se

puede circunscribir el nuevo rumbo de la actuacién estatal. (Capitulo V)

La descentralizacién administrativa se debe dar, hoy mas que nunca, de manera real y
completa hacia los Estados de Ia Republica Mexicana, ademis de lograr una
desconcentracién de Secrctarias por funciones y regiones econémicas. Esta
descentralizacion deberd implicar proveer a los Estados de la capacitacion adecuada por
parte del gobierno federal en la aplicacién de politicas propias y modelos de desarrollo
propios de la regién, que en ¢l aspecto econdmico permitiran interrelacionarse con otros

Estados, bajo la tutela del gobierno federal, lo que fortalecers asimismo Ia soberania.

Es tiempo, también, de realizar un cambio politico-administrativo no exclusivamente
dirigido al sector central, sino a los mbitos estatales; pues, st los municipios son la base de
la organizacién administrativa, como la unidad de organizacién estatal mds pequeila, es
importante impulsar el desarrollo regional-municipal tanto a nivel administrativo como de
politicas econémicas municipales, que permitan consolidar estas unidades administrativas

como auténomas; esto es, con la capacidad propia de dominacién y direccién del municipio




sobre sus politicas y-acciones, pero nunca contraponiendo los intereses de la nacién y

respetando la soberania que goza el Estado.

La administracién publica es un factor de estabilidad, que juega un papel importante en los
dos ejes conceptuales que guian el Estado: 1a dominacién y la direccidn, ejes que permiten
atacar el desarrollo, pues permiten estar en medio de un conflicto social, buscar sus
soluciones y prever su no repeticién. Por ello es pertinente recordar que ¢l binomio
decisidn-accién no sélo debe reducirse al nivel de Estado, sino que debe extenderse a cada

una de las partes que lo conforman: sean instituciones o individuos,

Sustentar la idea de un nuevo modelo de administracién publica bajo la hipétesis de que es
un elemento con autonomia, pero sin desatenderse del cardcter politico que le es inherente
como administracién piblica, propiamente dicha, traera como resultado una nueva visién:
Ia gestion. Si se acepta que la administracién tiene un papel esencialmente instrumental, de
hecho se estaria suponiendo la separacién radical entre politica y administracién, una
oposicién nitida entre fines y medios. Esto es imposible porque la seleccién de fines, donde
la estrategia pertenece al poder politico, no seria suficiente sin la participacién de la

administracién.

Finalmente, se visualiza la etapa del porvenir, en donde se ubica el recorride de la
investigacién y la parte final de la propuesta. Un cambio administrativo, que implique
transformaciones profundas en los criterios establecidos, puede ser definido como la
adecuacién y ajuste de la gestién estatal parz lograr que el flujo de acciones sociales
predominantes en una sociedad logren la coherencia ¥y organizacién necesarias; para lo que
el Estado, siempre a través de sus actores politicos e institucionales, tiene que negociar y
renegociar constantemente de acuerdo a los cambios que se presentan. Su redefinicién
interna: cuerpo-politica y estructura ésea-administracion piblica se identifica con las

transformaciones y cambios en la actuacion gubernamental. (Capitulo VI}
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El papel que debe jugar, de asumir hoy la administracién piblica en México, es primero
que nada, no olvidarse del carécter politico que lleva dentro de si misma Y no intentar
separarlo, al contrario, fortalecerlo y utilizarlo como un binomio concluyente -decisién y
accion-, en la biisqueda de soluciones y prevencién de problemas. Se debe olvidar que la
administracién piblica es sdlo el sector central, el centralismo esta quedando atrds, para dar
baso a un porvenir de auténtica federacién, por lo que es necesario volver la mirada hacia
las bases: Estados y municipios. Asumir el reto de un cambio de mentalidad en ¢l sector
piblico: asumir el reto que significa México y tener la astucia y la inteligencia para

promover nuevos cambios.

Gobiemo y administracién: decisién y accién, han ido conjuntamente en la resolucién de
los problemas que atafien la vida nacional mexicana. La esencia del gobierno y de la
administracién piiblica es pretender manifestarse como la posibilidad de direccién y
concrecién de los fenémenos sociales; esto es, pensamiento ¥y accién. Pensamiento como
sindnimo de decisién del gobiemo y accién como la vocacion de servicio que
implicitamente trae consigo la administracion. El gobierno y la administracién en México
son ambitos operantes de reflexién profunda con respecto al quehacer social, de ahi que la

sociedad delimite el funcionamiento de un Estado como fuente del mismo.

La historia ha transformado el desarrolls de las furiciones administrativas en el sector
publico, se ha pasado de una administracién de masas y empresas a un Estado vigilante y
contralor de las actividades econdmicas ¥ sociales; se estd pasando a un modelo de
administracién publica de gestion administrativa, entendida como una manifestacion mas
detallada de la administracién piblica tradicionalmente definida, la esencia de proporcionar
bienestar social sigue vigente, la forma de manifestarlo es la que varia: de un actor dei
desarrollo 2 un promotor con alcances mayores. La gestién piiblica es una forma detallada
de la administracién publica, es un calificativo, la esencia no varia, evoluciona la forma de

hacer las cosas.
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México es nuestro espacio donde nos desenvolvemos social, cultural, econémica,
politicamente; el vinculo de la sociedad ¥y sus necesidades lo establece la administracién,
que dard pautas al gobierno para tomar las decisiones que mejor convengan al beneficio de
la sociedad y al logro de la soberania nacional, y seré la propia administracién la encargada
de Hevar a la accién esas decisiones. No se puede desvincular al gobierno de la
administracién, ni viceversa; ambos forman parte de un todo: El Estado. Promover los
factores de cambio en la administracién piiblica para un mejor desarrollo y desempeiio de la
misma repercutira directamente en el actuar social det Estado, el beneficio redundari en la
sociedad mexicana y se extenderd entre quienes adopten esta forma de ver el desarrollo

administrativo,

La finalidad de esta tesis es dar Supuestos para un cambio sustancial en la manera de
administrar y proporcionar los servicios, a través del impulso de politicas y acciones
orientadas al mejor aprovechamiento de los recursos fisicos, humanos y financieros en todo
el aparato piiblico del Estado y, presentar una nueva forma de entender al Estado a través de
una serie de cambios producidos desde la administracidn publica que permitan prever y
preparar el campo para el desarrollo de una nueva ctapa del conocimiento y aplicacién de

soluciones a los problemas que enfrenta la sociedad.

Las limitantes son muchas, lo amplio de los campos de investigacién es una, como lo es
también los distintos puntos de vista conceptuales y metodolégicos que existen en torno al
tema presentado. No obstante, estoy convencido de que los elementos que este documento
arroje permitirdn sentar las bases para la conjuncién de un nuevo modelo de administracién
pblica, que se intercse tanto en el desarrollo econémico como en el impulso social a través

de un factor del cual no puede desatenderse: el politico.
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CAPITULO1
EL ESTADO Y LA ADMINISTRACION PUBLICA

El anilisis que a continuacién presentaré acerca del Estado y la administracién publica se
inspira en una reflexién sobre las monstruosas concepciones existentes y su liga con el
quchacer del administrador. Se busca la elaboracién de un concepto vilido de Estado, por
su comprension dada, mediante la interpretacién racional de datos reales. Justamentc por
€s0 no debe pasarse por alto emitir juicios de valor de ia realidad nacional que permitan
tener un parémctro en la pretendida objetividad del resultado, que la mayoria de las veces
no se obtiene. Corresponde por lo tanto, realizar juicios representativos del Estado
confrontados con los datos de la realidad, en el plano especifico de arribar a construcciones

reales, no utdpicas respecto al concepto de Estado.

Lo que caracteriza al Estado moderno Y lo hace diferente a las formas politicas que lo
precedieron radica en que incorpors a la sociedad, por lo que no debe olvidarse que [as
distinciones corresponden a separaciones de la realidad social. Por una parte, en el plano
gencral del sistema social en su conjunto, la divisién del poder politico frente al poder
econdémico y el poder ideolégico cultural, o en otras palabras, la correspondiente
articulacién de la vida social en esferas distintas y relativamente auténomas, es la que funda
el Estado moderno como tal, mas 2ll4 de las diversas formas que puede asumir en términos
simples; dicha distincién coincide con la moedema separacion entre el Estado y la sociedad,

o entre la esfera de lo piiblico y la de lo privado.

En este sentido, 1a historia muestra una amplia gama de formas de colusién o confusicn
entre los diferentes poderes sociales, o lo que es lo mismo, entre: 1) el mando politico de un
Estado o de un grupo detentador de los medios de coaccién {del monopolio z Ia fuerza); 2)
la autoridad cultural de un grupo cultural depositario del saber y del control sobre Ia
transmisién de ideas y valores (iglesia) y, 3) finalmente, el dominio econdmico de una clase

o de un grupo.
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Por otra parte, en el ptano especifico del poder politico, 1a divisién de poderes del Estado es
la estructura basica de aquella forma perfeccionada de Estado modemo que es el Estado
constitucional, en el sentido mas estricto que se le pueda atribuir a este término desde la
Declaracion de los Derechos del Hombre de 1789: Ia institucién de drganos de poder
diferentes como el corazén de un sistema de frenos y contrapesos creado por las

Constituciones modemas para remediar el abuso del poder politico de quienes lo detentan.

Ademas, ambas distinciones -aquélla entre los tres poderes sociales y aquélla interna al
poder politico- son esenciales para esa forma todavia mas perfeccionada del Estado

constitucional, que es el Estado democritico.

En tal razén, hablo del Estado vuelto al revés, no en un sentido metaférico ¥ retérico, sino
en una forma técnica precisa, referida a la inversién del flujo ascendente del poder que

caracterizd al neopatrimonialismo y que desencadené en un Estado democritico.

Como lo ha sefialado Kelsen, es un proceso decisional politico indirecto en diversos grados,
como lo es de manera evidente el de las sociedades complejas, el cual puede ser racional en
dos direcciones: de arriba hacia abajo o de abajo hacia arriba, En el lenguaje de Kelsen, la
autocracia se identifica con el proceso descendente, el principio esti en el vértice. Fl Fstado
moderno representativo se identifica con el proceso ascendente, el principio esta en la base,

€N su organizacién, en su territorialidad.

En ¢l Estado modemo, por la eleccion se elige a quienes forman las decisiones, dando
origen a la denominada democracia representativa. Acotando que en sociedades complejas,
la democracia representativa es también compleja y por ende sus representantes lo son

(diputados).
El concepto de Estado nacional es ajeno al significado que en esencia posee el concepto de
Estado modermo, y en ese sentido se diferencia de la dictadura, o de formas politicas que no

reconocen la incorporacién ciudadana a las decisiones de poder pablico, sinc sélo
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conceptualmente, haciendo referencia a la lucha entre la razén y la fe que dividis a las
sociedades del renacimiento en fa oposicién entre el mundo denominado moderno que
entrafiaban las nuevas propuestas de organizacién social y politica que derivan del
desarrollo de la burguesia como clase, de la produccién burguesa y el mercado

consiguiente, que se mostraban mis eficaces que el antiguo régimen.

Aunque no es la finalidad de esta investigacion, es menester sefialar la importancia de
identificar al Estado, independientemente de existir diversos estudios sobre el tema. En
consecuencia, para obtener el concepto de Estado necesitanios estudiar los hechos que se
encuentran en la base del mismo. En la base del Estado, se encuentra una serie de hechos
sociales: de relaciones humanas, un conjunto de fendmenos politicos y una serie de
relaciones econdmicas. Estas relaciones son actos del hombre, condicionados por el
contenido psiquico propio de la naturaleza animica de los seres humanos. El Estado es, en
consecuencia, una creacién humana; consiste en relaciones de voluntad de una variedad de
hombres. En ia base del Estado encontramos hombres que mandan y hombres que obedecen
Y que, ademas de estas relaciones de dominio también tienen entre si relaciones de

igualdad.

Si analizamos ese sustrato del Estado vemos que lo hombres que se relacionan entre si para
formarlo se encuentran viviendo en un territorio, el del Estado; pero este territorio tiene tal
sentido de territorio del Estado cuando lo relacionamos con los hombres que lo habitan, por

st solo es un espacio mas, lo abstracto que significa el término.

Por esa razén, puedo afirmar categéricamente que en la etapa actual, la concepcién del
Estado no puede ser definida, ni entendida completamente, si no se incluyen las llamadas
relaciones estatutarias de Mercado, es decir, el factor econémico €MErge como un
¢lemento indispensable en el accionar estatal; dentro de los elementos del Estado, no se
puede dejar a la economia fuera, debido al grado de monetarizacién en que se circunscribe
¢l Estado en su relacién con la sociedad civil. El sistema politico mexicanoe esta basado en

un sistema de economia mixta, en el Que por una parte se evitan todos aquellos actos que
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vayan en detrimento de Ia economia de las clases populares, se evitan los monopolios, se
fomenta la libre competencia ¥ en casos de excepcién, el principio de Estado monopoliza
determinados  articulos, esencialmente los de consumo popular para evitar su
acaparamiento por unos cuantos, as{ como para regular el que su precio sea accesible a

todos los grupos y clases econémicas.

En politica y administracién publica, hablar respecto al Estado es implicar el campo de
desenvolvimiento de ambas disciplinas, las cuales funcionan como el motor y orientador,

en este respectivo orden, de las actividades econdmicas.

El criterio de unificacién para formar el concepto del Estado en relacién con el fin, o
unificacion teleolégica significa que, el mismo fin u objeto que se petsigue puede servir de
criterio unificador de un conjunto de hechos variables y que, tomados en forma aislada, son
diferentes. Por ejemplo, en el mundo social es factible unificar las relaciones humanas
cuando ellas persiguen un mismo fin: hay actividades humanas de orden cultural y el fin
cultural que persiguen puede unificarse: toda actividad del grupo humano que asiste a una
universidad estd unificada por el fin cultural que persigue. Por tanto, puede considerarse el
fin como un principio unificador de todas las relaciones “humanas, pues hace que se
consideren dentro de un mismo molde las acciones que se encaminan a obtenerlo. Por e fin
dividimos la diversidad de agrupaciones y por €l agrupamos la sucesién no interrumpida de

nuestros actos en varias unidades,

En las relaciones de causalidad, principio-fin, la mayoria de las veces se produce un efecto
circular en donde causa ¥ consecuencia se confunden; el medio puede ser fin, siempre que
cumpla una meta, el fin puede ser medio, si aspira a otra meta. Si pensamos en ¢l Estado,
Vemos que tanto las relaciones de causalidad como la unidad teleolégica (estudio de los
fines y de la finalidad), si son caracteristicas del mismo; esto es, la sociedad vive bajo el
cobijo del Estado y el Estado se retroalimenta de la sociedad en la toma de decisiones, es
decir, se establece una relacién causal que persigue un fin dado: EL QRDEN POR EL
ESTADO Y LA CONVIVENCIA POR LA SOCIEDAD.
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Los mismos fines perseguidos por la comunidad de hombres que se agrupan politicamente
los unifica, hacen nacer una unidad colectiva o asociacién, y asi, puede considerarse al
Estado como una unidad de asociacién. Esta unidad esta limitada por los fines que son
peculiares al Estado; fuera de ellos, sélo encontramos al hombre individual, libre. Pero
cuando se unifica con los demds persiguiendo un fin politico, forma el Estado. No deja ser
sorprendente que, desde diversas perspectivas, se insista en este mismo concepto, citaré a
tres autores: Arendt con “La condicién humana”; “Verdad y Método” (1960), 1a obra mas

destacada de Gadamer y: “Teoria y Praxis”, una de las primeras obras de Habermas. Cabe

observar que las tres obras fueron publicadas en el mismo lustro.

Para una mejor concepeién de los contrastes, anticiparé un cuadro comparativo:

Aristoteles sophia - episteme tehorema
phroneris praxis
tekhne poiesis
Heidegger Darein praxis
Vorhanhandenheit theoria
Zuhandenheit poiesis
Gadamer prhonesis praxis = actuar hermenéutico
(equivalencia de Estructura)
Arendt praxis accién
poiesis fabricacién (unidad)
Habermas Kommunikatines Handeln praxis
Zweckrationales Handeln poiesis
estratégica
accion
instrumnental

Con lo anteriormente escrito, resulta evidente y bastante claras las afinidades entre |a

asociacidn (theoria), agrupacién {praxis) y unidad (poiesis).
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Por lo tanto, ia intensidad, entendida como !a unidad en tanto fines perseguidos, de las
asociaciones humanas es distinta seglin la fuerza y los fines de Ia asociacion. Tal intensidad
es minima en las asociaciones privadas, aumenta en las asociaciones piblicas y alcanza un
mayor grado en el Estado, pues éste es Ia organizacién més perfecta. Dentro del Estado se
encuentran todas las demés asociaciones, siendo la unidad mas amplia, naturalmente dentro
de la esfera politica, pues en la esfera espiritual la unidad mas amplia es la Iglesia.
Situacién que se presenta por la intensidad de los simbolos que se manejan: el Estado,
como unidad politica, utiliza los himnos, la bandera y el escudo; la Iglesia, la figura de un

ser divino.

El Estado a través del orden juridico da fuerza a las demas asociaciones que se encuentran
dentro del mismo, e igualmente, absorbe a los individuos que se encuentran dentro de su
ambito de poder. Entonces, este criterio teleoldgico, o de la finalidad perseguida, sirve
como criterio unificador de la variedad de las relaciones humanas que se encuentran en la
base del Estado; no obstante que tomadas aisladamente sean diferentes, tienen la nota

esencial caracteristica de estar encaminadas a la realizacién del mismo fin.

Dentro del Estado existe el territorio, es decir, su 4mbito jurisdiccional de validez, el cual
se puede sefialar como un criterio unificador no absoluto. El territorio es el fundamento
exterior de la unidad asociativa del Estado, que no es la causa de la unidad, pero que se da
cuando existe. El Estado asi, tiene un dominjo limitado en el espacio dentro del cual solo &l

ejerce el poder piiblico,

Desde este punto de vista podemos hablar del Estado como la unidad de asociacion de
hombres en un territorio. Afirmacidn no absoluta, porque los nacionales en el extranjero,
que no estin asentados en territorio nacional, tiencn obligaciones respecto a su Estado; a tal
grado, de defender en un conflicto armado el temitorio en el cual no se encuentran, pero al

que los une su cultura.
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Ademis del territorio, en el Estado encontramos otro elemento: el poder. Si examinamos
las relaciones que existen en el Estado, una gran parte de ellas son relaciones de dominio,
de voluntad de una parte que se impone a otra. El Estado segun Georg Jellinek tiene poder
de mando: mandar, dominar, significa tener la capacidad de imperio, es decir, obligar sin
ser obligado, siempre dentro del marco juridico. Este poder ilimitado e incondicional sélo
lo tiene el Estado, ademas de que no deriva de otro, sino que lo tiene originariamente de si
mismo. Politicamente no hay unidad superior al Estado. El poder resulta asi un factor
decisivo en la creacién y mantenimiento de la unidad de asociacién, En consecuencia, el
Estado es la unidad de decision dotada originariamente del poder de dominacicn y

Jormada por hombres asentados en un territorio'.

Esta primera definicién de Estado, no es una sintesis mental o ficcidn, sino que tiene un
correlativo con la realidad y este correlativo pretende tener las caracteristicas dei Estado
mexicano, para asi poder ubicar dentro de este contexto el papel que desempefia la

administracién piiblica junto con la politica en ¢l desarrollo de la vida nacional,

1.1. El concepto de Estado y su definicién.

El concepto de Estado constituye uno de los mis complejos objetos de estudio a los que ha
hecho frente la ciencia politica, desde los tiempos cldsicos. A lo largo de la historia de esa
ciencia su nocion ha revolucionado, transformando tanto su contenido como método de
andlisis. Existe una rama de las ciencias sociales dedicada exclusivamente a conocer lo cosa
estatal, que se denomina la Teoria General del Estado; una de cuyas partes fundamentales
es la discusion de las diversas teorias que intentan explicar su significado. De manera

general, estas teorias sc pueden agrupar en tres grandes grupos:

1.- Teorias organicistas. Son aquellas que consideran al Estado como un ente similar a los
seres vivos; en este sentido, el Estado tendria una personalidad propia, distinta a la de los

individuos que lo integran; asimismo, estarfa dotado de capacidad de discernimiento,

! Porrita Pérez, Francisco. Teorfa del Estado. Pornia. México, 1993. P, 197.
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voluntad y habilidad para cjecutar acciones complejas. Su desarrollo histérico seria similar

al desarrollo bioldgico de los seres naturales,

2.- Teorfas sociolégicas. Entienden al Estado como una unidad colectiva o de asociacién.
En la antigiiedad el Estado era visto como una unidad permanente de hombres asociados, es
decir, una unidad colectiva. Las tesis actuales sostienen que es una comunidad con
caracteristicas especiales; reflejadas en 1a unidad de asociacion, la cual consiste en que una
variedad de individuos se ponen en comunicacién con objeto de perseguir un mismo fin, de
tal forma que la voluntad de la comunidad es por obra de los miembros que la integran, asi

como del poder de los érganos o instituciones directoras.

Dentro de las teorias sociolégicas podemos incluir a la teorfa marxista, Para el marxismo, el
sistema capitalista se caracteriza por la dualidad dialéctica del Estado y la sociedad.
Sociedad y Estado son entes distintos en la medida en que esta diferencia implica la
autonomia entre ambos; autonomia que es relativa y que se manifiesta en su existencia
como producto de las contradicciones de clase que la sociedad misma ha sido incapaz de
superar. El Estado, aunque tampoco las supera, al menos si contribuye a refrenarlas,
aminorarlas con el fin de que la sociedad no se destruya en su lucha. Para ello, el Estado se
sobrepone por encima de la sociedad y adquiere una identidad separada, pero en relacién
directa y condicionada por la misma. Se separa de la sociedad porque situindosc con
relativa autonomia de la lucha de clases, a final de cuentas el Estado es una creacién de la
sociedad, puede combatir los conflictos incluso cuando é] mismo esté envuelto en ellos;
esto ultimo se explica con la presencia siempre de un grupo dominante que hace valer sus

propios intereses.

3.- Teorias juridicas. Son las que han tenido mayor aceptacién entre los estudiosos de la
teoria general del Estado, se pueden clasificar en dos grandes grupos, segin Norberto
Bobbio: I} aquéllas que sostienen la personalidad juridica del Estado, enfoque positivo; H)
aquétlas que identifican al Estado con el derecho, es decir, proclaman la unidad entre el

Estado y el derecho, enfoque negativo.
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Desde ¢l punto de vista juridico ¢l Estado es una cierta forma adoptada por una nacién o,
por lo menos, por las poblaciones que han arribado al estadio del parentesco moral
nacional; la forma del Estado se reduce a una centralizacién politica y juridica; un gobierno
central se superpone a la multiplicidad de los poderes nacionales y solo un derecho llega a
sustituir a la multiplicidad de costumbtes nacionales; existen en consecuencia, unidad de
gobierno y unidad de derecho; la centralizacién se realiza por la doble accién del poder

estatal y la idea del Estado mismo.

El andlisis de los elementos del Estado nos proporciona la expresién de la definicién
analitica del concepto del Estado, el cual queda de Ia siguiente manera: £/ Estado es una
sociedad humana, asentada de manera permanente en el territorio que le corresponde,
sujeta a un poder soberano que crea, define y aplica un orden juridico que estructura la
sociedad estatal para obtener el bien publico de sus componentes, basada en una
cooperacién social entre quienes aplican el poder y quienes se sujetan a é%. Asf pues, el
Estado es la figura representativa de la proyeccidn en las relaciones que se establecen

organica y funcionatmente entre una parte gobernante y una sociedad.
1.2. Los elementos y las funciones del Estado.

El analisis de la definicién nos arroja como resultado los siguientes elementos, propios del

Estado:

1. La presencia de una sociedad humana como género necesario e indispensable para Ia
formacién del Estado, ya que sin el hombre no existiria forma de vida, mucho menos de
asociacion.

2. Un territorio’ que sirve de asiento permanente a la sociedad, como el espacio delimitante

y condicionante de su desarrollo.

*Idem. P. 198

* Al referimos al territorio, cabe hacer la precisidn que se contempla 2 las tierras, aguas, bosques, espacio
aéreo, entre otros elementos mas, situados en los limites del territorio nacional y de acuerdo a la extension y
términos que fije el derecho internacional.

En ¢l caso del Estado mexicano, la propicdad, caracteristicas y limites que comprende el temitorio, se
encucntran plenamente validados ¢ identificados en el articulo 27 de la Constitucién Politica.
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3. Un poder publico, es decir: soberano, en el seno de esa sociedad, que imponga y haga
valer la decisién adoptada, incluso por la fuerza,

4. Un orden juridico creado, definido y aplicado por el poder estatal, sustentado en una
Constitucién, y que estructura a la sociedad que estd en su base, para la sana y pacifica
convivencia de los hombres.

3. Una finalidad o teleologia especifica del Estado, que consiste en la combinacién
solidaria de los esfuerzos de los gobernantes ¥ gobemnados para obtener el bien piiblico.

6. Un orden econdmico, es decir, el control sobre las relaciones productivas, comerciales y

financieras para el logro y establecimiento de una equidistribucién de los recursos.

De las observaciones anteriores podemos damos cuenta que el Estado presenta las

siguientes caracteristicas esenciales:

¢ Soberania como adjetivo del poder, pero calificando al Estado mismoe en su unidad total
como auténomo en sus decisiones; partiendo de la base de que al interior de su territorio

¥ de su poblacién logra hacerse respetar por el derecho y en su caso por coercién.

¢ Personalidad moral y juridica, por ser el Estado un ser social con posibilidad de tener

derechos y obligaciones.

¢ Sumisién al derecho -que significa la necesidad de que la estructura del Estado y su
funcionamiento se encuentren regulados por ¢l orden juridico imprescindible: la

Constitucién, que permite al Estado ejercer su soberania.

Respecto a las funciones del Estado, Herman Heller afirma que: La funcion del Estado,
determinada por el territorio, se hace pues, necesariamente en el momento en que se llega
a ung cierta etapa caracterizada por el sedentarismo, Y por una division del trabajo muy
desarroflada. Esta necesidad de la Juncion estatal, que liga nuestras representaciones y

nuestros actos, hace que no podamos considerar ai Estade como una creacién del arbitrio
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humano, no se opone, en cambio, a que en €l veamos el producto necesario de la voluntad

humana, actuando en una situacion cultural y natural dada®,

La funcién del Estado consiste en la organizacién y activacién auténomas de la
cooperacion social territorial, fundada en la necesidad histérica de un status vivendi
comun que armonice todas las oposiciones de intereses dentro de una zona geogrdfica, la
cual, en tanto no exista un Estado mundial aparece delimitada por otros grupos

territoriales de dominacion de naturaleza semejante’.

Asi pues, podemos afirmar que la funcién o funciones del Estado se encuentran
intimamente ligadas a la voluntad de decisién humana para formar la sociedad politica y
desarrollar 1a actividad econdmica. Asi como, para estructurarla de acuerdo con los fines
basicos del grupo concomitante: el bien piblico o comiin, la libertad, I2 solidaridad, el
orden, la paz, la seguridad de sus ramas variadas, el respeto a los derechos ajenos

(propiedad, posesiones, persona), la cooperacion,

1.3. La autoridad o poder piblico.

El Estado no podria existir ni cumplir sus funciones, mucho menos alcanzar sus fines, sin la

existencia en €] mismo de un poder: la autoridad.

En esta forma se establece la necesidad de existencia de una institucién gobernante en
el Estado, y se afirma que lz cooperacién libre de los individuos es una mera ilusién;
para ello necesita tener poder: el que otorga la autoridad. La autoridad por definicion

esta autorizada para dar érdenes. (Ver Figura 1)

“ Heller, Herman. Teoria del Estado. F.C.E. México. P. 227.
* Idem, p. 228
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Figura 1. El Estado desde el punto de vista de la correlacién sociedad civil versus autoridad.

Sin embargo, la organizacién administrativa se puede diferenciar de la fuerza a través de
dos caracteristicas del Estado en su evolucién histérica: El imperio y la soberania. En virtud
del imperio, el Estado puede imponerse material y juridicamente sobre la sociedad ala que
regula y ordena. Desde el punto de vista material, la posibilidad del imperio radica en la
fuerza, que actia como mecanismo de sancion del derecho. Es decir, como el instrumento
que asegura en ultima instancia, el acatamiento a las normas juridicas de modo que cuando
la obediencia no se produce, actia la fuerza obligatoria de la violencia que se aplica como

castigo. En virtud de ia soberania, se hace la defensa de los intereses nacionales ante los

€xtranjeros.
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Sobre esas bases podemos distinguir a la Hamada funcién policial, cuyo sentido es
mantener en buen estado de funcionamiento la eficiencia ¥y la eficacia de la norma, las

cuales tienen propésitos intemos, es decir, no extraterritoriales (Policia-Guardidn).

En el caso de la formalizacién orgénica que ocurre en el planc militar, por norma general ya
no sc tiene en cuenta al orden interno, sino la seguridad del Estado con respecto a factores
externos que la amenacen o la agredan, ¥ €n esto consiste la diferencia basica entre lo
militar y lo policial. Lo que la fuerza armada militar garantiza es el principio de soberania
que impide a cualquier otro poder distinto del Estado exigir obediencia en el ambito
temritorial del mismo, y en caso que asi lo cubriere, aplicar la fuerza militar indicada. El
caso de la policia guardidn es en referencia al orden establecido entre los miembros de la

soctedad, es decir, hacer respetar el orden juridico regulatorio de las conductas humanas,

La autoridad tiene que definir las actividades positivas y negativas susceptibles de cumplir
la funcidn del Estado. Pero una orden que no pueda imponerse €5 una orden dada al
vacio, carece de efectividad.. Por eilo, la autoridad llamada a mandar debe tener el derecho
de obligar a la obediencia de sus érdenes. Y en esto consiste la primer tarea en que se

manifiesta [a autoridad.

Este aspecto consiste en formular mandatos exigiendo que se realicen o no actividades en
tal o cual sentido, para la conservacién del Estado y para el logro de sus fines y

cumplimiento de sus funciones.

La segunda tarea de la autoridad, aparece cuando ésta organiza los servicios ptblicos
destinados a ayudar o suplir la actividad de los particulares en vista de la obtencion del bien

publico.
La primera tarea es el gobierno, propiamente dicho. La segunda es la administracién. Ei
gobierno es la direccién general de las actividades de los ciudadanos en vista del bien

piiblico en todos sus aspectos. Es pues, la decisién de realizar un acto. La administracién
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es la funcién organizadora de los servicios piblicos de direccidn, ayuda y suplencia de la

actividad de los particulares. Es la accién que efectda el acto.

Estas dos tareas se implican mutuamente, son concluyentes. El gobiemo es imposible sin la
administracién y ésta requicre un gobiemo que asuma la direccidn de los servicios publicos
que la sociedad demanda. Significa que si iinicamente vemos el aspecto de la autoridad
como administracién, el Estado no seria completo en sus mandatos, pues se esti

desconociendo el aspecto de gobierno de la misma autoridad para organizarlos y vigilarlos.

Gobierno y administracién son, en consecuencia, una unidad complementaria.

1.3.1. El Gobierno.

El gobiemo es esencialmente la decision por la cual la autoridad impone una linea de
conducta, un precepto, a los individuos. Los gobernados son los habitantes del Estado,

nacionales y extranjeros, que se encuentran en el territorio estatal.

La actividad de la autoridad en su aspecto de gobierno es dar drdenes, tomar decisiones.
Puede proceder por via de sugestisn, pero sdlo supletoriamente. Su misién principal es
ordenar. Naturalmente que esas érdenes no deben ser arbitrarias, sino que han de dirigirse

hacia la consecucién del bien publico.

El campo propio de esas érdenes se extiende a todas las materias que integran el bien
piblico, materias que de cerca o de lejos, en el orden de los fines o de los medios, se
refieren al cumplimiento de las funciones del Estado,

Se trata de relacionar a los individuos entre si y a éstos con los érganos del Estado, o bien,

de relaciones entre distintos sectores de gobierno.
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El ordenar cubre normalmente todo el campo delimitado por los fines de Ia agrupacion
politica. Estas érdenes de la autoridad pueden revestir diferentes caracteristicas. A veces
son generales, dictadas a priori, para todos o para determinado grupo, en forma abstracta.
Estamos en presencia entonces de leyes, reglamentos, jurisprudencia y, en forma supletoria,
de las costumbres y la doctrina. Pero los mandatos también pueden ser particulares; el
gobierno puede tomar una decision en vista de un caso concreto; entonces, estamos frente a
las sentencias, las concesiones administrativas ¥, en general, los actos administratives en

sentido estricto; las leyes, por su parte, revisten el caricter de ser imperativas y supletorias.

Si ente;ldemos al gobierno como el grupo de individuos que comparten una determinada
responsabilidad en el ejercicio del poder, esta definicién es aplicable tanto a los casos en
que el gobierno es soberano como en aquéllos en que no lo es. Sin embargo, a la que esta
tesis hace referencia es al gobierno soberano, que consiste en un grupo de individuos que
comparten una responsabilidad determinada en el mantenimiento ¥ la adaptacion de una
comunidad nacional auténoma, en beneficio de la cual gjercen el monopolio del poder

coactivo legal.

Gobiemno, idiomaticamente significa; conducir, dirigir; no obstante, la apreciacién sobre el
gobiemo puede variar ¢ incluso llegar a versiones contrapuestas del mismo. Lo anterior se
debe a varios aspectos: la gran diversidad de enfoques, la variedad de métodos de estudio y
principalmente, al caricter histérico determinado que asume el gobierno en un momento
dado en el gjercicio del poder de una clase, sobre el conjunto de una sociedad concreta,
también histéricamente determinada. En este sentido, la nocién de gobierno varia
sustancialmente dependiendo de la forma material de productividad de los hombres en una
fase especifica de las fuerzas productivas. La productividad material de los hombres
provoca un nivel especifico de division del trabajo, divisién que se representa directamente
en la creacién y desarrolic de instituciones organico-funcionales, lo que se denomina
régimen politico. Asi, a una forma determinada de organizacion estatal del régimen
politico, a un nivel determinado de division del trabajo en la sociedad, corresponde un

determinado nivel de organizacién politica del Estado.
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El gobiemo mediante sus instituciones viene entonces a noimar las relaciones y la actividad
de los individuos, al tener la forma de un drgano de poder general que se caracteriza por
observar el cumplimiento de las Ieyes, que €l mismo elabora, ¢jecuta y juzga en beneficio
de la sociedad misma, y en tltima instancia puede hacer uso de la fuerza piblica para el
logro de dicho objetivo. En sintesis, el gobierno es el ejercicio del poder del Estado en la
sociedad.

El gobierno, sin perder su caricter de fuerza \inica, tiene una doble funcién que realizar: por
un lado, al llevar a cabo su politica exterior, atiende a Ios intereses de otras naciones para
armonizarlos con los del pais que representa, dando lugar al intercambio comercial,
tecnolégico y cultural, asi como de idiosincrasia, lo que permite afianzar la seguridad del
Estado nacional a través de la defensa de la soberania; por otro lado, desarrolla las
necesidades mas apremiantes y generales de la poblacién, buscando en general el bienestar

social y el progreso de la nacién.

De eso, observamos que la primera tarea de la autoridad se confunde con la misién del
derecho positivo en sentido amplio ¥ que comprende reglas generales y funciones concretas
o administrativas. La autoridad esta en aptitud de crear el derecho positivo, por lo que
podemos distinguir que la politica, en este caso a través del Estado, como ciencia del poder

se sitia por encima del derecho, al ser ella su creadora,

El derecho en esta forma nace del aspecto de la actividad de la autoridad que hemos

considerado como gobierno, el cual a su vez es el elemento distintivo de la politica.
Esta funcién de elaboracién del derecho en su aspecto formal por medio de las érdenes que

dicta el Estado, se ve condicionada por la otientacién hacia la consecucién del bien pitblico,

situacién que trae consigo la soberania del mismo Estado.
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El Estado se ve precisado a fijarse la necesidad de buscar el fundamento de sus decisiones
en las normas que rigen 1a conducta humana, especialmente desde e} punto de vista moral.
La autoridad no podra hacer que reinen el orden y la paz, si no comienza por concebir las
relaciones de los hombres entre sf sobre las bases de justicia y de solidaridad definidas en la
moral sccial. Esto es, la fuente material del derecho positivo, debe ser el siempre el derecho
natural, entendiéndose como el ordenamiento recto de la conducta de los hombres, que
deriva de su peculiar naturaleza individual y social, y el encargado de hacer respetar estos
preceptos serd la autoridad, representada en el gobiemo, ¢l cual decidira el cauce del asunto

social, econdmico o politico de que se trate,

Por otra parte, la autoridad, como una de jas figuras de peder, necesita para gobernar de la
fuerza material, que le permita llevar a efecto obligatoriamente sus decisiones. Pero esta

fuerza debe estar encaminada hacia los fines y las funciones que debe cumplir ¢l Estado.

La fuerza no siempre justifica éticamente el uso del poder. No obstante, el gobiemo que por
principio o por debilidad no haga uso de ella, cuando el bien publico lo justifique, estara
faltando a su deber, que toda sociedad le otorga. El gobiemo es el aspecto formal de 1a
autoridad, que se manifiesta concretamente en las decisiones de caracter particular, tomadas

en vista de casos concretos que la autoridad resuelve dirigiendo la marcha del Estado.
Dentro de la teoria politica de la divisisn de poderes, que es la mis aceptada en los dltimos
tres siglos entre las naciones, se plantea que el Gobiemno debe dividir sus funciones en tres,
2 fin de mantener un eficaz equilibrio politico y social, evitando asi, el absolutismo yel
abuso del poder. Estos poderes son: Ejecutivo, Legislativo y Judicial.

1.3.2. Divisién del Poder Ejecutivo.

Tanto el gobierno como la administracién publica se encuentran dentro del dmbito del

Poder Ejecutivo, éste es su lugar de aplicacién y desenvolvimiento.
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El Poder Ejecutivo, que era considerado por Montesquien de manera unitaria, ha sido
dividido en poder politico o de gobiemo y en poder administrativo, aun cuando no sea
posible desligar esas funciones, pues si el gobierno procura la realizacién de los fines del
Estado, 1a administracién se encamina directamente a realizar, ¢s decir: a la accién de esos

fines.

En realidad, no se trata de una distincion esencial que permite dividir tajantemente a)
Ejecutivo en poder politico y poder administrativo; es la misma funcién del Estado,
considerada desde distintos dngulos de vista, sélo hay una diferencia de grado: el poder
politico o de gobiemo fija los lineamientos fundamentales de la accién del Estado, su
orientacién general, y el poder administrativo, como una faceta de ese mismo Poder

Ejecutivo, se encarga de la realizacion prictica de los programas formulados.

No obstante podemos sefialar que, no existe una divisin tajante de poderes, lo que existe es

una flexibilidad en la separacion de los poderes, o bien, en el reparto de las competencias.

De acuerdo con el pensamiento de Montesquieu, los poderes corresponden de manera
abseluta v tajante a drganos diferentes. La atencién de Sus respectivas funciones y su
separacién aseguraba el equilibrio de los poderes y evitaba las interferencias de

compelencias.

En la actualidad, esa concepcién rigida de la divisién de poderes obstaculiza la marcha del
Estado moderno, cuya actividad requiere un mejor entendimiento de las relaciones entre los
organos del Estado y una mayor flexibilidad en ta contribucién de las funciones que les
corresponden. Lo cual ni significa que s¢ pretenda terminar con e} concepto de la divisién
de poderes, puesto que se debe continuar atribuyendo a los 6rganos tradicionales las
funciones especificas que se las ha asignado histéricamente; pero en vista de las
necesidades practicas, se vuelve flexible esa atribucién y se le conceden, ademas de sus
funciones especificas, otras que son substancialmente diferentes ¥ que tienen un contenido

distinto a aquéllas que les corresponden de acuerdo con su denominacién formal.
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La tarea fundamental de los poderes siempre serd la correspondiente al desarrollo de las

actividades especificas que derivan de su denominacién formal:

¢ Laactividad fundamental del Ejecutivo serd |a realizacién de actos administrativos.

* La actividad fundamental del Legislativo serd la creacion de normas juridicas de
observancia general.

* La funcién fundamental del Judicial sera la aplicacién de las normas juridicas a los casos

concretos.

Esto es, la existencia de los tres poderes fundamentales se conserva: Ejecutivo, Legislativo
¥y Judicial, mas no con la rigidez original de 1a doctrina de Montesquieu, sino con cierta

permeabilidad en sus funciones.

El problema radicaria en definir si esos tres poderes fundamentales deben considerarse en
un mismo nivel o si alguno de eflos debe tener preponderancia sobre 105 otros. Si se
prescinde de toda valoracién politica y se tomna en cuenta unicamente el aspecto juridico, la
tesis mas acertada es la de la igualdad entre todos los poderes por la misma importancia de
sus funciones y Ia necesidad de su coordinacién en el mismo plano; no obstante, el
equilibrio politico entre los tres poderes marca preponderancia al Ejecutivo sobre los
demas, por la sencilla razén que el uso del criterio politico en la aprobacién de una ley o en

su aplicacidn es una necesidad constante de gobiemo como uso del poder.

En la prictica, este problema debe ser solucionado por los textos constitucionales, que lo
tratan de distinta forma de acuerdo con los diferentes regimenes de gobierno existentes. Sin
embargo, las circunstancias histdricas y politicas, e incluso la calidad y naturaleza de
mando particular que corresponde a cada uno de los titulares de los poderes proporciona

mayor preponderancia al Ejecutivo.
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La anterior aseveracién resulta cierta en paises como México, en donde el Presidente de la
Republica, investido del Poder Ejecutivo, tiene un poder infinitamente mayor por sobre los
demas poderes, debido 2 las facultades histéricas que las leyes mexicanas le han otorgado a
través de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, particularmente en el

articulo 89,

Cabe precisar que el poder del Estado, su soberania, es tinico ¢ indivisible, simplemente se
distribuye en diferentes érganos para su ejercicio a través de la reparticién de competencias

especificas pero no excluyentes.

1.3.3. La Administracién Piblica.

El otro aspecto de la autoridad es la administracién. La autoridad identificada como tal en el
papel de la actividad politica, no se limita al gobiemo, como aspecto formal; no se concreta
a dirigir y coordinar actividades ¢n vista de los fines sociales que los ciudadanos exigen,
$ino que también se manifiesta por medio de la administracién publica, a través de la
puesta en marcha del ¢jercicio del poder, es decir, s¢ manifiesta por medio de la accién
misma en la concrecién de las instrucciones giradas por el poder politico y demandadas

socialmente.

También hay que considerar la reiacién entre la administracién y los administrados®.
Administrar es proveer por medio de servicios a la satisfaccion de los intereses y valores

que se consideran incluidos en ia esfera del Estado y del bien publico.

La autoridad en el aspecto de administracion tiene diversas tareas por realizar. En primer
término, debe hacer la seleccién de los intereses que merecen ser administrados y delimitar

el campo en el que habra de desarrollar su funcién de administracion, lo que en términos

® Blechlaine, Francois. Profession Foneltonnaire. Ed. Seville, France. 1990,
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cualitativos significa la planificacién de las actividades. Seleccionado este campo y fijados
aquellos intereses que merezcan ser administrados, debe en segundo término organizar los
servicios encargados de administrar esos intereses, estimulandolos ¥ controlindolos en sus

funciones.

En tercer término, debe vigilar la coordinacién de los distintos servicios para que, no
obstante la diversidad de intereses existentes, tome en cuenta que todos ellos se han de

enfocar hacia la realizacién del bien publico.

Los servicios publicos, cualquiera que sea su estructura, se componen siempre de un doble
elemento: un conjunto de personas ligadas entre si por el vinculo del servicio y sometidas a
la disciplina del mismo, y un conjunto de bienes que estan establecidos en relacién con ese

servicio.

1.3.4. La funcién administrativa.

Desde el punto de vista del derecho administrativo, la funcién administrativa se dirige a
satisfacer una necesidad concreta, a obtener el bien y la utilidad que 1a sociedad demanda; a
diferencia de la funcién jurisdiccional, sus caracteristicas principales radican ¢n que la
administracion publica es parte interesada en las situaciones Juridicas en las que interviene,
en cambio, la actividad del 6rgano jurisdiccional se encuentra colocada por encima de las
partes en el proceso. La administracién toma parte directa, es sujeto de relaciones con los
particulares. El objeto de la administracién pdblica es la satisfaccién de los propios
intereses y de los colectivos; el objeto de la jurisdiccion es la tutela objetiva del

ordenamiento juridico por medio de la aplicacién de la norma al caso concreto.

La funcién administrativa tiene por contenido principal las actividades del Poder Ejecutivo,
las cuales son bastante complejas. Comprende la actividad propiamente ejecutiva o de
gobierno, encaminada a la actuacién directa de las leyes, y la funcién administrativa,

propiamente dicha, que cuida de los asuntos del Estado y tiende a la satisfaccion de los
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intereses y necesidades de la colectividad. Y, per iltimo, corresponde también al Poder
Ejecutivo la funcién politica de coordinacién de las facultades del gobiemo y de la alta
direcci6n del Estado.

Segun la doctrina rigida de Montesquieu, para conservar el equilibrio derivado de la estricta
divisién de poderes, de acuerdo con la funcién legislativa, corresponderia sélo al drgano
legislativo el proporcionar las directrices del Estado, quedando a su cargo todas las
tniciativas que después se encargaria de realizar el Ejecutivo. Sin embargo, las neccsidades
de la vida practica del Estado, siempre constantes y dindmicas, requieren que ¢l Ejecutivo
tenga autonomia y libertad de iniciativa para enfrentarse a los problemas, lo que en
términos reales ha propiciado la manifestacién del presidencialismo, como sinénimo del

uso y, en ocasiones, abuso de esa libertad en la toma de decisiones y su implementacisn.

En Ia actualidad, la mayoria de las soluciones a los problemas contemporaneos implica,
necesariamente, Ia accidn gubernamental. La superioridad de la administracicn plblica
frente a todas las instituciones sociales le permite incorporar a su gestién las cada vez mas

crecientes y mayores demandas de Ia sociedad nacional e internacional.

De este modo, las funciones tradicionales de la administracién piblica se han extendido,
sufriendo un cambio cualitativo: las relaciones internacionales han multiplicado el ntimero
de contactos y tipo de intercambios entre los paises; las finciones de mantenimiento de la
ley y el orden se han modificado conforme a las nuevas condiciones de movilidad,
urbanismo, migracién y relaciones de la sociedad industrial; /o construccion de obras
supera en tecnificacién, dimensién y periodicidad lo hecho en otras etapas det desarrollo
humano; la tributacion ha sufrido un cambio radical para contemplar diversas fuentes y
discriminar diversos causantes; la proteccién y garantia de /os derechos humanos se ha
reconocido para sectores cada vez mas amplios de la poblacicn; incluso, la guerra con su
conscripcién masiva y utilizacién de la ciencia ¥ la tecnologia ha modificado por completo

los sistemas de ataque y los conceptos de defensa.
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Del mismo modo, la administracién publica ha asumido nuevas funciones. En menos de un
siglo, la regularizacién econémica gubemamental pasé de un expansionismo protagénico
de ia administracién en diversos paises del mundo a una contraccién eminente que da como
resultado una administracidn de gestion reguladora, en sentido estricto, de las actividades
de los particulares nacionales ¥ extranjeros. Cabe resaltar que este papel se acrecienta o
disminuye a medida que los mecanismos de mercado sean capaces o incapaces de ofrecer
solucién a la problemitica contemporanea, por lo que la administracién piblica se ve
obligada a estimular, pero Ya no a sustituir y desplazar en su rol histérico, a la empresa

privada a través de la diversificacion de ia economia y del estimulo a la productividad.

En el campo del bienestar social, el incremento de las demandas de la poblacién en este
rubro, asi como el surgimiento de Organizaciones No Gubernamentales (ONG's) que dan
cabida a estas necesidades y demandas, han generado un impulso a la administracién
publica para no desatender y mejorar cualitativamente los servicios proporcionados en este

nivel de actuacién.

Asimismo, las consecuencias negativas del industrialismo ha motivado a que Ia
administracién piblica asuma la responsabilidad de controlar el medio ambiente a través no
solo de la normatividad, sino del uso ¥ aprovechamiento de la ciencia Y tecnologia
aplicadas al desarrollo y la conservacién del equilibrio ecolégico en general, para obtener la

sustentabilidad del desarrollo.

Los movimientos nacionalistas de los paises hoy desarrollados utilizaron las funciones
tradicionales del Estado para la construccién nacional. En nuestro tiempo, el Estado por
medio de la administracién piblica también ha extendido sus tareas a lIa construccién
nacional, mediante nuevas actividades que van desde el establecimiento de simbolos
nacionales y el logro de la integracién nacional, hasta el mejoramiento de la calidad de
vida, ¢l crecimiento econdmico sostenido, la distribucién equitativa del producto social, la
ampliacién de la lﬁanicipacién politica y la creacién de mayores oportunidades de desarrollo

individual.
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Queda claro que la administracién publica tiene una accién social que cumplir; la accién
administrativa es esa misma actividad social. E] gobiemo decide y la administracién actiia,
pero ambos son necesarios y compatibles dentro de la funcién del Estado, es decir, son un
binomio concluyente en la busqueda del bienestar social, entendido como: un circulo
denominado Estado que se inicia con el Gobierno, se multiplica con la Administracidn y se

concluye con la Sociedzd, bajo la férmula: E = G(A) + 8. (Ver Figura 2)

ESTADO

Figura 2. Circulo denominado Estado, ¢l cual se inicia con el gobierno, se complementa con la

administracién y se concluye con la sociedad.
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1.4. E1 Federalistno.

Un Estado puede ser simple o compuesto. Estado simple o unitario, consiste de un solo
orden valido en todo el espacio’, existe un solo orden constitucional valido en el territorio;
no hay un doble régimen juridico, sélo uno. Estado compuesto o complejo es el que se
encuentra constituido por otros Estados o que comprende dentro de si, como elementos
constitutivos diversas entidades politicas menores: puede ser del tipo federal o confederado.
Un ejemplo de Estado compuesto es el Estado Federal, que es un Estado que comprende
dentro de si los [lamados Estados miembros de la Federacion, tales como los integrantes de
la Reptiblica Mexicana o de los Estados Unidos de América, cada_uno con sus

caracteristicas propias que distingue 2 uno del otro.

En la Federaci6n, a partir de una Constitucién, se distinguen dos “centros” de creacidn ¥y
aplicacion de normas: el llamado “federal” y el de las entidades Sfederativas, que se
multiplica segiin el nimero de éstas®, es decir, el Estado federal y los Estados miembros
observan la division clasica de poderes: Ejecutivo, Legislativo y Judicial, pero los poderes
federales abarcan la totalidad del Estado y los locales, sélo su territorio especifico. En la
Confederacion, varios Estados convienen su unién mediante acuerdo o pacto, pero sin
Hegar a conformar un nuevo Estado superior a las partes confederadas, cada uno de ellos

son libres de decisién salvo en las restricciones escritas en el pacto.

De acuerdo con Jellinek, el Estado Federal tiene su origen en el derecho piblico interno,
surge de {a estructuracién que hace del mismo el derecho constitucional, su ambito de
desarrollo es una comunidad nacional en un territorio; por su parte, la Confederacion tiene
su base en ¢l derecho intemacional, su #mbito de desenvolvimiento es el plano

internacional: distintas comunidades en diferentes territorios.

? Gamas Torruco, José. Hacia un Nuevo Federalismo, En: Los Grandes Problemas Juridicos. Estudios
Juridicos de J. F. Ruiz Massieu. Editoriat Pornia. México, 1995. P. 80
*Idem. P. 79

41



El federalismo ¢s un sistema en el que se da la existencia de una autoridad nacional en
todo el territorio y para todos los ciudadanos: suprema dentro de su esfera asignada, y un
cierto nimero de Estados miembros capacitados para ejercer sus prerrogativas siempre
dentro de los limites que marca la propia soberanfa nacional. Los Estados miembros se
circunscriben a la norma méxima de un pais: Ia Constitucién, por lo que las facultades no
delegadas al Estado nacional en ella misma, ni prohibida para los Estados miembros,
quedan reservadas y son de aplicacién de estos ltimos, generatmente dedicadas al orden y
desarrollo local.

1.4.1. Caracteristicas del Estado Federal.

El Estado federal se rige bajo un orden comtn que regula y legisla las competencias de la
Federacion y de los Estados miembros, en un conjunto de normas que, por lo general, se

denomina Constitucidn.

Las caracteristicas que un Estado Federal debe cumplir, son las siguientes:

1. Un territorio propio, constiteido como unidad por la suma de los territorios de los

Estados miembros, asi como del mar territorial y espacio aéreo de la Federacién.

2. Una poblacién, que dentro del Estado miembro forma Ia poblacién propia del mismo con
derechos y deberes de ciudadania en relacién con la entidad local o estatal. Esta
poblacién de los Estados miembros, tomada en su conjunto, conforma la poblacién total
del Estado Federal. Cabe sefialar que, en relactén con el Estado Federal, los pobladores

del Estado miembro tienen derechos y deberes especificos.

3. Una Constitucién, que da sustento y orden juridico al Estado. Este ordenamiento juridico
de caricter general predomina en el territorio y en la poblacién de cada uno de los

Estados miembros.
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4. La personalidad del Estado Federal es tinica. El poder que emana del Estado Federal es
supremo e indiscutible. Los Estados miembros gozan de autonomia pero sélo dentro de
los ambitos, espacios de circunscripeion, materias y facultades que la Constitucién les
seflala y atribuye.

.

De las caracteristicas sefialadas, se deja entrever que la supremacia del territoric geografico

donde se asientan los poderes federales es infinitamente superior que la de los Estados

miembros; esto significa que su participacién se ve limitada por la del poder federal, en

cuante a atribuciones y toma de decisiones. El gobierno de la Federacion encama y

representa a la nacién en su conjunto y en ella se legitima.

1.4.2. Centralizacién y Descentralizacién.

Hay muchos autores que escriben sobre este tema sin tener idea de lo que significa ni de lo
que pucde significar. Como el problema debe de tener una solucién, se proponen algunas

definiciones de ambos conceptos.

Gabino Fraga al referirse a la centralizacién administrativa sefiala que existe cuando los
drganos se encuentran colocados en diversos niveles, pero todos en una situacién de
dependencia en cada nivel hasta llegar a la ciispide en que se encuentra el Jefe supremo de
la Administracién Puiblica’. Por lo que respecta a la descentralizacién administrativa, sefiala
que se presenta cuando se confia la realizacion de algunas actividades administrativas a

organismos desvinculados en mayor o menor grado de la Administracién Central®.

Por su parte Andrés Serra Rojas sefiala que, 1a centralizacién es un régimen administrativo,
un sistema de organizacién de la administracién, que coordina y vincula a los demis

6rganos piblicos, las facultades de mando y decisién se concentran en el Poder Ejecutivo,

? Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. México, Pormia, 1975, P. 165
1% Idem.
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existe una jerarquia administrativa determinada por una control de los érganos determinado

de arriba a abajo y de centro a periferia®.

Tanto la centralizacién como la descentralizacién son términos que se refieren a un
concepto basico de la teoria de Ia organizacion y, por ende, a la administracion que en ella
se eferce. Nos estamos refiriendo a la direccign ¥ en esa medida a las fuentes de origen de

las decisiones.

Centralizacion: Una organizacion -en el dmbito de Ia admim'stracifin publica- es
centralizada si la fuente de origen de la decisiones es una sola yno admi.t.e HUEVOS centros
decisionales distintos de aquél. Recordemos que al estudiar Planificacién y direccion se
hablé de planificacion central Y regional, de planificacion sectorial y por rama productiva,
Recordemos también que en direccicn hablamos de politica subordinante ¥ subordinada.
Cuando una organizacion es Juerte, es fuertemente centralizada, entonces no genera

politicas subordinadas, sino una sola politica que es a la vez directiva ¥ operativa.

Descentralizacién: Una organizacion puede ser descentralizada, e incluso Juertemente
descentralizada si genera politicas subordinadas, si paralelamente también otorga o dota a
la organizacion de diversos centros decisionales, segiin se trate de Ppoliticas subordinadas
o de planes operativos diferenciados. Obviamente este segundo tipo de organizacion

{descentralizado} es mds Slexible y adaptativo a la realidad que el primero (centralizado),
que es mds rigido. Mientras que en el segundo caso los feedbacks son mds inmediatos ¥y
directos, en la organizacion centralizada éstos no pueden retroalimentar adecuadamente al

centro decisional tinico™.

"' Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. México, Pornia, 1959, P. 511.

12 Citedra del Maestro Migue! Escobar Valenzuela de la materia de Teoria de Ia Administracién Piblica
II. ENEP-Acatlin. 1992, Al respecto, también sefiala que en México, la descentralizacion legalmente se
catiende como el traspaso de funciones y recursos de la Federacidn a las entidades y de éstas a los
municipios.
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La ejecucion de la politica sectorial se lleva a cabo a través de las instituciones cuyo
producto final se aglutina en el sector. Siendo la administracién un proceso de gerencia,
la decision sobre la naturaleza, calidad y cantidad de los productos de linea institucionales
corresponde inmediatamente a los érganos directivos de Ia entidad y sblo mediatamente a
los érganos superiores, respecto a los cuales la institucién puede encontrarse en distintos
grados de dependencia, por lo que conlleva implicito el planteamiento de la

descentralizacion,

En consecuencia, se puede afirmar la existencia de tres niveles o grados de independencia
institucional respecto de una autoridad supetior: 2} Autonomia o descentralizacién politica,
b) Descentralizacion administrativa ¥, ¢) Desconcentracién. Las dos primeras se pueden

entender de la siguiente manera:

a) Autonomia o descentralizacion politica. Es la que el ordenamiento juridico supremo del
grupo social -la Constitucion- oforga a ciertas instituciones para decidir por si mismas
sus fines dltimos; tipicamente esta autonomia politica corresponde a los niveles
constitucionales de gobierno. En el Estado Unitario, el Gobierno Central y el Municipal
definen sus fines ultimos con indépendencfa uno del otro, sin perjuicio de la
intervencion que por la via financiera suele otorgarse al primero sobre el segundo, ¥y
que no desvirtia el principio de que los municipios pueden dedicar sus recursos
propios a producir los que -sujetos a la carta politica o legislacion orgénica
correspondiente- interpretan como fines exigidos por la comunidad local. En el régimen
JSederal son tres, en vez de dos, lus esferas de autonomia politica, cada una respecto de

las demads.

b) Descentralizacidn administrativa o descentralizacion propiamente dicha, Es la
autoridad delegada por el poder politico para que la gerencia institucional interprete
con flexibilidad variable la cantidad y calidad de sus fines institucionales en -cuya

naturaleza ha quedado sin embargo, prefijada, mds o menos genéricamente por dicho
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poder- y para que se ajuste a normas Y procedimientos de ejecucion y control menos
rigidos que los impuestos a las entidades centralizadas para la provisién de insumos:
estas entidades constituyen el sector piiblico independiente como subsector que, sumado
al Centralizado o Gubernamental principalmente dicho, se integra al sector publico

nacional®.

La descentralizacién administrativa también es entendida como la accion de transferir
autoridad y capacidad de decisin en organismos del sector piblico con personalidad
Juridica y patrimonio propios, asi como aufonomia ergénica y técnica {organismos
descentralizados). Todo ello con el fin de descongestionar y hacer mds dgil el desemperio
de las atribuciones del gobierno federal. Asimismo, se considera descentralizacion
administrativa a las acciones que el poder ejecutivo federal realiza para transferir
Junciones y entidades de incumbencia Jederal a los gobiernos locales. con el Jfin de qué

sean ejercidas y operadas acorde a sus necesidades particulares™.

1.4.3. Concentracién y Desconcentracién.

La concentracidn administrativa es el proceso tendente a aglutinar en una grea geogrifica

la actividad gestora de la administracidn priblica federal",

Respecto al tercer nivel -desconcentracién- de independencia institucional en tomo a la

autoridad superior, se puede sefialar lo siguiente:

¢) Desconcentracicn. Delegacién de autoridad administrativa por decisién del gerente
institucional en favor de sus érganos auxiliares o de linea, a los efectos pragmdticos de

una mayor eficiencia funcional, recomendable por la naturaleza misma de la actividad o

" Jiménez Nieto, Juan Ignacio. Palitica ¥ Administracién. Tecnos, Madrid. 1970, P. 39

" Glosario de términos mas usuales en la Administracién Piblica Federal, Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, Subsecretaria de Egresos, Direccion General de Contabilidad Gubernamental, p. 145.

" Idem. P. 112.
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por la dispersion geogrdfica del dmbito institucional, Cualquier entidad, centralizada o
descentralizada, puede desconcentrar sus drganos a tal fin. Normalmente, en los paises de
geografia extensa y dificultad de comunicaciones, los Ministerios de Educacién, Salud y
Agricultura operan desconcentrando su actividad en Jefaturas regionales cuyas cabezas se
responsabilizan en el drea de su regidn, de toda la Juncién de linea relevante para su zona,
limitando asi la labor del centro a actividades de planeamiento, coordinacién y control.
Tipicamente también, cualquiera de los érganos auxiliares puede desconcentrar
selectivamente algunas de sus funciones cuando su volumen rebasa las posibilidades de
una administracion eficiente; la oficina de personal del Ministerio de Educacion,
encargada de administrar varios miles de Juncionarios, puede por efemplo, delegar a las
Jjefaturas regionales la autoridad para clasificar cargos y reclutar, nombrar, capacitar,
evaluar o renombrar a empleados técnicos o docentes Y. mucho mds frecuentemente, a los

auxiliares y obreros"s.

Asimismo, la desconcentracién administrativa se entiende como el procese juridico que
permite al titular de una institucion, por una parte, delegar en sus funcionarios u drganos
subalternos las responsabilidades del gjercicio de una o varias funciones que le son
legalmente encomendadas excepto las que por disposicion legal debe ejercer
personalmente y por otra, transferir los recursos presupuestales y apoyos administrativos
necesarios para el desempeiio de tales responsabilidades, sin que el drgano
desconcentrado pierda la relacion de autoridad que lo supedita a un érgano central, La
desconcentracion administrativa es una solucién a los problemas generados por el

congestionamiento en el despacho de los asuntos de una dependencia de gobierno.

Es un proceso juridico tendente a erradicar la concentracién Juncional y operativa de los
distintos brganos de gobierno, mediante la delegacién de funciones, responsabilidades
operativas y recursos a drganos desconcentrados ubicados en las distintas regiones del

pais, sin que pierdan la relacion de autoridad que los supedite a un 6rganc central”.

' Op. Cit. Politica y Administracién, Pag. 39.
7 Op. Cit. Glosarlo de términos més usuales... P, 145 y 146.
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La desconcentracién administrativa se da paralelamente 2 otros procesos originados por el

impulso de regiones o bien por la desconcentracién misma, éstos son:

1. La desconcentracién de 1a actividad econémica, es decir, el proceso de transferir total o
parcialmente las funciones de las actividades productivas y sociales a las diferentes
regiones geogrdficas del pais a fin de impulsar polos de crecimiento y aumentar el volumen

de satisfactores a la poblacién'.

2. La desconcentracién industrial, como el proceso mediante el cual se limita el
asentamiento industrial en zonas de alta concentracién poblacional a través de un
procedimiento normative que impida su radicacién y otorgando incentivos fiscales y
financieros a empresas que se asienten en otros municipios o dreas susceptibles para su

desarrollo®.

3. La desconcentracién poblacional, esto es el proceso mediante el cual se norma y
racionaliza los asentamientos humanos incentivando a la poblacion a que se ubique en
municipios de baja o media concentracién poblacional; es decir, aquéllos donde Ia
explosion demogrdfica no es alta. Lo anterior se realiza a través de estimulos, generacion
de empleos remunerativos y la limitacion de usos del suelo para vivienda en zonmas

densamente pobladas™.

El esquema de sectorizacién concibe a cada dependencia coordinadora de sector como 1a
unidad que tiene a su cargo tutelar, armonizar las acciones de un conjunto de entidades
paraestatales con la idea de coadyuvar s la racionalizacién del quehacer ptblico en su

conjunto.

" Ibidem. Pag. 146.
** [bidem. Pig. 146.
2 Ihidem. Pag. 146,
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Una de las funciones es integrar la presentacién de los planes y programas de las entidades

que se agrupan en su sector, ante las dependencias responsables de las decisiones globales.

La cabeza de sector estudia que exista la debida concordancia entre los objetivos y metas
individuales de sus entidades, con los generales para cada sector administrativo y los de
mayor agrupacién incluidos en la programacién econdémica y social. Cada una de estas
dependencias coordinadoras, llevan a cabo trabajos que les permiten tener una concepeion

integral del sector,

L.5. Gobierno y Administracién Piblica.

En este primer capitulo se han mencionado ya algunas distinciones entre la administracién
y ¢l gobiemno, sin embargo es menester precisar la existencia de algunas otras que nos den
el soporte conceptual para el advenimiento de otros elementos que permitan la creacion del

nuevo modelo de administracién piblica.

El Estado para poder cumplir con su tarea de explotacién y dominio $e organiza en el
gobierno y para relacionarse con la sociedad actiia como administracién publica, Tanto el
gobierno como la administracion pertenecen a la autoridad que emana del Estado, por tanto
la separacién o distincién que se realice solamente servira para establecer !a necesidad de

coordinacién de una y otra parte: gobierno + administracién = Estado. (Ver Figura 3)

La administracidn se enfoca hacia la proteccién de intereses. Es un grado intermedio entre
el gobierno y los gobernados. La actividad de la administracidn se dirige hacia las cosas. El
gobiemo en cambio, se dirige en forma directa hacia las personas; es decir, aquélla acciona

y €ste decide sobre qué y a quienes se dirigira fa accién, toma las decisiones.
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AUTORIDAD PUBLICA

GOBIERNO 4+ | ADMINISTRACION] -

Figura 3. El Estado visto desde su concepcion de autoridad piiblica.

Definida por el profesor Miguel Escobar Valenzuela, la administracién publica es la
actividad organizada que se encaming a la satisfaccion directa o indirecta de necesidades
publicas, politica o socialmente definidas, que implica la identificacion del aparato estatal

en torno a los requerimientos que la sociedad demanda.

Para Francisco Porrita Pérez, la administracion publica es la funcion organizadora de los
servicios de direccion, ayuda y suplencia de la actividad de los particulares, definicién que
en la actualidad se encuentra fuera del contexto conceptual, debido bisicamente a que el
proceso se revierte y [os particulares son los que suplen actividades piiblicas a través de

ellos mismos, por medio de cmpresas y de organizaciones no gubernamentales.

Una concepeién préctica es la que hace el maestro Patricio Patifio Arias, al sefialar que 1a

administracién ptiblica representa aquella parte del Estado que equivale a la accion del
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mismo, en beneficio de la sociedad y del propio Estado en su conjunto; es decir, representa
la ejecucién de las tareas encaminadas al aparato gubemamental con la finalidad de atender

las demandas de los servicios que reclama la poblacion.

Los servicios estin en si mismos constituidos por las actividades coordinadas de
determinados hombres, que son los funcionarios obligados a ejercer los mandatos de los
superiores y, en dltimo término o primero segiin sea la relacién de causalidad establecida,
de su jefe supremo, secretario o ministro, que al mismo tiempo ejerce una funcién de

gobernar propiamente dicha, y a la vez esta supeditado a la autoridad del Presidente.

No obstante ese deber de obediencia, los funcionarios se distinguen del comiin de los
ciudadanos por su posicién dentro del propio Estado y ante la sociedad misma. Con &stos se
entiende ¢l gobierno en forma directa, a través de sus mandatos y disposiciones
particulares. Pero tratindose de la administracién, una vez que se designa a los
funcionarios, el servicio piiblico que se les encomienda carnina por si mismo, en virtud del
estetuto que lo rige y, desafortunadamente, por lo mecanizado de la base humana

trabajadora.

La funcién de administrar no es la de gobemnar, porque la administraci6n se refiere a cosas,
en tanto que ¢l gobierno en su labor fundamental de direccién concierne a hombres, al
espiritu. El gobierno decide y dirige los mandatos que l2 administracién se encarga de
convertir en accién, de cumplirlos. '

L.5.1. Actos de gobierno y actos administratives.

El Estado en su aspecto administrativo es de mera ejecucién de los actos concretos

destinados a satisfacer las necesidades de los ciudadanos.

Los actos de gobierno son de indole politica, de alta direccién de los negocios piblicos.
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Esos actos de gobiemo, politicos, no son recurribles, es decir, no puede pedirse la
revocacion de los mismos, en cambio si lo son los actos administrativos tipicos, que

presentan las caracteristicas de revocabilidad, es decir se pueden cambiar o suspender.

El acto administrativo es la declaracion de voluntad de un érgano de la administracion
piblica, de naturaleza discrecional, susceptible de crear, con eficacia particular o general,

obligaciones, facultades o situaciones Juridicas de naturaleza administrativa®,

El acto juridico es la expresion de la voluntad humana con capacidad para provocar
efectos juridicos, conforme a los requisitos legales establecidos con anterioridad para cada

caso®.

Sin embargo, la distincién absoluta entre actos de gobiemo y actos administrativos, es
dificil definir en abstracto. No se puede trazar una linea divisoria con petfiles enteramente
claros que separe estas dos categorias de actos del Ejecutivo; mis aiin, se considera que no

s¢ pueden ni deben separar en la préctica del poder: de la autoridad.

Algunos autores sefialan que los actos de gobiemo son aquellos que el Estado realiza por
motivos politicos, y todos los demdas son actos administrativos. Esta definicion tiene el
defecto de dejar al arbitrio del poder piblico el calificar los motivos de su actividad y, en

consecuencia, de precisar la naturaleza de los actos resultantes de su actividad.

Otros, pretenden tomar como base para hacer esa distincién las leyes en que se funda la
actividad estatal, considerando actos de gobierno los que se deriven directamente de las
leyes constitucionales Y actos administrativos los que tengan su fundamento en la
legislatura ordinaria. Este criterio de decisién tampoco es decisivo puesto que en realidad
todas las leyes emanan de la Constitucion, por Io que no pueden ir nunca contrz sus

preceptos en atencién a la jerarquia suprema que tienen las normas constitucionales.

# Ibidem. Pag. 20.
# Ibidem. Pég, 20.
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Un criterio més que se utiliza para distinguir los actos administrativos de Ios actos politicos
o de gobierno, es el que considera quc son actos de gobierno los que derivan de las
facultades discrecionales del Ejecutivo, ¥y actos administrativos son los que tienen que

fundarse para su realizacién en los lineamientos precisos que sefialan los reglamentos,

En efecto, los actos de gobierno tienen lugar dentro de las facultades discrecionales del
Ejecutivo; pero no es exclusivo a ellos, ya que también existen actos tipicamente

administrativos que nacen de igual forma del arbitrio del Ejecutivo.

As{, todos los actos politicos, de gobierno, son discrecionales puesto que nacen
precisamente cuando el Ejecutivo hace uso de facultades de este orden: pero no todos los
actos discrecionales son actos politicos, porque dentro de estas mismas facultades
discrecionales podemos encontrar la existencia de actos administrativos propiamente

dichos.

Dentro del marco conceptual analizado, ¢l Estado en el ejercicio de poder a través de Ia
autoridad: gobierno y administracién, no se puede dividir tajantemente ni separarse en dos:
gobierno por un lado y administracién de otra parte, sino que forma un todo para llegar a
consegui; el bien piblico y consolidar la soberania del pais, como caracteristica

fundamental para la existencia del Estado como tal,

Es necesario, en consecuencia, la cooperacion social de todos los miembros del ternitorio,
los cuales seran dirigidos por el gobiemo y la ejecucion de las acciones que se realicen para
su beneficio y el de la propia soberania del Estado corrers a cargo de la administracién. El
binomio gobierno-administracién se hace presente, necesario e indispensable para el

funcionamiento del Estado.
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CONCLUSIONES

El presente capitulo tiene como finalidad ubicar que la administracién publica se
circunscribe dentro del Estado, precisar el funcionamiento de la administracién publica,
distinguir la evolucién que ha sufrido la concepcién de Estado y de ahi partir para

identificar la nueva visién de la propia administracién piblica.

El marco conceptual aqui presentado sirve para dar soporte a las ideas de cambio
propuestas en los siguientes capitulos, que permitirdn formar el conjunto de elementos
minimos necesarios para la configuracién de un nuevo modelo de administracién publica en

Meéxico.

La distincién entre Estado con cada una de sus particularidades y la administracién pﬁblicé
es una necesidad primera; esto, debido a que al Estado, como globalidad, se inscriben
distintas definiciones, tales como: poblacién, territorio, autoridad y, dentro de esta altima,
la ubicacién del gobiemo y de la administracién publica, como decisor y come unidad
ejecutora respectivamente; lo que significa, que el Estado viene a constituir el todo yla

administracién una parte integrante del mismo.

Por ¢llo, es preciso seflalar que las bases para generar la transformacién del sector piiblico,
estdn circunscritas, en un primer momento, exclusivamente en el propio sector piiblico;
pero las repercusiones que de este cambic se generen incidirdin no sélo al ambito
administrativo pblico, sino a todo el Estado; es decir, en las relaciones que la poblacién
adquicra con la autoridad en un nuevo marco econémico-territorial, propiciado por ideas
tales como: descentralizacién y/o desconcentracién administrativa; medicién y evaluacion
de la gestibn piblica; dignificacién, profesionalizacién y ética del servidor publico;
simplificacion del marco normativo y, creacién de modelos de desarrollo regional, asi como
un nuevo marco en las relaciones administrador - administrado, en donde ¢l primero sera

operante de cambio social y el segundo, receptor de beneficio social.
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EVOLUCION DE LA ADMINISTRACION
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CAPITULO I
EVOLUCION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

El objetivo principal de este capitulo es plantear una retrospectiva de la evolucién del
campo de conocimiento histérico que presenta 1a administracién piblica en México. Es
importante sefialar que para ello es necesario un andlisis del entono en el que se ha
circunscrito el desarrollo administrativo latinoamericano en comparacién con las

tendencias de los llamados paises en desarrollo.

En el capitulo anterior se definié el concepto de administracién puablica y se identificé su
ubicacién como componente del Estado, en el presente se procura responder los siguientes
planteamientos: ;Cual es !a relacién de la administracién publica con otras ireas de
estudio? ;Es posible separarla en disciplinas o campos de estudio diferentes unos de otros,
pero como complemento del todo? ;Cual ha sido su evolucion histérica? {Cuales son sus
tendencias a futuro?, asi como su distincién en escuelas del pensamiento y modelos de

actuacion.

En ese sentido, aportar los elementos teGricos de la administracién publica y 1a evolucién
de su campo de conocimiento histérico que presenta en México, sirve ademés para precisar
fa aplicacién de la administracion dentro del apartado estatal, a través de las variables y
distinciones que contempla entre una etapa y otra: del legalismo a las practicas de
racionalizacién administrativa, de éstas hacia su emparejamiento con la ciencia politica
hasta llegar a la etapa actual de refuncionalidad de la propia administracién, con base en la
combinacién de la capacidad politica mas el desarrollo técnico de los sistemas de control ¥y

gestién administrativos.
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2.1. Contexto histérico de la Administracién Péblica.

El concepto histérico de la administracién piblica se puede establecer de acuerdo al
momento e¢n que se estd viviendo y que modifica el desenvolvimiento de la propia
administracién piblica en cada una de sus diferentes etapas de pensamiento y actuacidn,
sustentado tedricamente en los criterios de la filosofia aristotélica consistentes en buscar: 1)

el cambio, 2) el equilibrio y 3) 1a verdad.

El estudio de la fase administrativa del gobierno tiene precedentes en épocas anteriores -
por ejemplo, los “cameralistas” de los siglos XVIl y XVIII- pero sdlo en el siglo XX
adquiere impetu y difusion'. Incluso, algunas investigaciones sefialan la existencia de una
cuasi administracién en tiempo de los aztecas, en lo que hoy es el territorio mexicano, més
vinculada al ejercicio del gobiemo que a la delimitacién tedrica de lo que actualmenté

identificamos como administracién piblica.

En el afio de 1887, en Estados Unidos, Woodrow Wilson publica el articulo denominado
“El Estudio de la Administracién” en el que sefialé que la administracién es la parte mds
ostensible del gobierno; es el gobierno en accién; es el efecutivo, el operante, el mds
visible aspecto del gobierno... La administracion estd fuera de la esfera propia de la
politica... La administracion publica es lu efecucion detallada y sistemdtica del derecho

publico®.

Las transformaciones radicales de la cultura occidental en el siglo XIX son las causas
primarias del mayor auge alcanzado por la sistematizacion de la administracion prblica;
para nuestro proposito se pueden identificar esos cambios fundamentales en cuatro
categorias: el apogeo de la ciencia, la revolucion industrial, la revolucion democrética y

la revolucion socialista®.

' Mufioz Amato, Pedro. Intreduccién a la Administracién Pablica I. Fondo de Cultura Econdmica. México,
1986. P. 15.

?Idem. P. 16-17.

}Idem. P. 59

58




No obstante, es hasta el presente siglo que se materializan y s¢ comienza una mayor
intensidad en e! estudio administrativo publico. En 1937, Luther Gulick sefialé que la
administracicn se refiere a hacer cosas; a la realizacion de objetivos definidos... Ia
administracion piblica es aquella parte de la ciencia administrativa que tiene que ver con
el gobierno, y, por lo tanto, se ocupa principalmente de la rama ejecutiva, donde se hace el
trabajo de gobierno, aunque evidentemente hay problemas administrativos también en
relacion con las ramas legislativa y judicial... es una divisidn de la clencia politica y una

de las ciencias socigles®.

El mismo autor describié conceptos especificos relativos a elementos funcionales de la

administracién, que atafien directamente al Jefe cjecutivo, éstos son:

1. Planificacién, como ia metodologia para lograr los propositos fundamentales de

la organizacién.

2. Organizacién, que cs el establecimiento de la estructura formal de autoridad
mediante la cual se ordenan, definen y coordinan las 4reas operativas para

alcanzar los objetivos determinados en et plan.

3. Administracién de personal (staffing, por sus siglas en inglés), que es el
conjunto de funciones de reclutamiento, seleceidn y capacitacién de personal, asi

como de mantenimiento de condiciones favorabies para las relaciones laborales.

4. Direccién o liderazgo, como [a tarea continua de tomar decisiones y formular
drdenes e instrucciones para cumplir con las actividades especificas y generales de

la organizacién.

*Idem. P. 18.
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5. Coordinacién, como condicién determinante para interrelacionar las diversas

partes del trabajo.

6. Informacién (reporting), que ¢s la emisidn de reportes sobre lo que acontece en
el desarrollo de las actividades, bajo la forma de observaciones, recomendaciones
y/o instrucciones, hacia las distintas unidades que conforman la organizacién para

conocimiento de los asuntos y en su caso, retroalimentacién.

7. Presupuestacion (budgeting), especifico a lo relacionado con los presupuestos en

forma de planificacién fiscal, contabilidad y control.

Dichos conceptos dieron como resultado el término POSDCORB, como resumen de los
aspectos del Estado que tradicionalmente se inclufan en Ia administracién piblica. En
tiempos recientes se han suprimido algunos y se han generado otros, tal es el caso del

control y la evaluacién.

En 1950, Leonard D. White sefialé a la administracién piblica como el conjunto de
operaciones que tienen como propdsito la realizacién o el cumplimiento de la politica

publica,

La administracién publica no es perfecta, necesita estar en constante evolucidn, necesita
cambiar: reformarse para asi cumplir ante la soctedad, con las tareas que le son propias y
generar satisfactores sociales. En este sentido, se podria seguir enumerando autores y sus
propuestas conceptuales de la administracién piblica, sin embargo esta investigacion no
pretende identificar su evolucién conceptual, sino la paradigmitica por etapas de
aplicacién, a partir del presente siglo, pues como ya se preciss, es en éste donde adquiere

mayor difusién por parte de los especialistas ¥ la fundamentacién de su desarrollo.




2.1.1. Los paradigmas de l1a administracién piiblica.

Las investigaciones recientes revelan una tendencia hacia el fortalecimiento y delimitacién
mas clara del campo de conocimiento de la administracién piblica. Al conjuntar el
comportamiento del instrumental teérico dominante, focus, en la produccién del
conocimiento en administracién publica en el contexto institucional, modus, fue posible

delimitar preliminarmente cuatro grandes periodos paradigmatices:

1. Administracién Publica como Ciencia Juridica, comprende los afios de 1900 a 1929
y se caracteriza por el uso y aplicacién de las leyes como constante de la actividad

administrativa.

2. Administracién Piblica como Ciencia Administrativa, de 1930 a 1979, enmarcado
dentro de los principios administrativos del sector empresarial, con criterios de
racionalizacién en un primer momento; desarrollista en un segundo momento v,

finalmente, de racionalidad y competencia técnica.

3. Administracién Piblica como Ciencia Politica, 1980 a 1989, es un periedo de
movilizacién politica y social, y de procesos de reorganizacion institucional; el proceso

administrativo se condiciona a intereses politicos.

4. Administracién Pablica como Administracién Pablica, etapa que se vislumbra a
partir de 1990 y que continia en la actualidad, donde se consolida la trayectoria anterior
en un nuevo paradigma consistente en capacidad politica mas capacidad técnica y

adquiere relevancia la funcionalidad de la administracién. (Ver Cuadro 1)
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Puablica como Repulador-liberal | periodo
Ciencia Juridica
1930-1979 | Administracién 1. Estado 1930-45 Racionalizacién
Puiblica como administrativo
Ciencia 2.Administracién | 1946-64 Desarrotlista
Administrativa para el desarrolle
3. Estado
Intervencionista 1965-79 Racionalidad y
competencia técnica
1980-1989 Administracién Movilizacién Todo el Democratizacién
Piblica como Social periodo Conflicto de intereses
Ciencia Politica Recursos escasos
1990... Administracién Redefinicion de! | Todo el Capacidad politica mis
Pablica como papel del Estado | periodo competencia técnica

T e S ———— IS = ———— e R
Cuadro 1. Periodos paradigmiticos de la administracién piblica. Fuente: Revista de Administragéo de

Administracién

Piiblica

Empresas, Mai./Jun. Brazil, 1994,

Un primer anélisis identifica algunas formas de raciocinio que tienen marcada [a evolucién

del campo, en cuanto corrientes principales del pensamiento, las cuales denominaremos

paradigmas de la administracion plblica.
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De acuerdo con Thomas Khun, los paradigmas son las unidades fundamentales para el
estudio de un campo por una comunidad de estudiosos, siendo que ellos darian a este

campo el nivel de disciplina®.

En ese orden tenemos en pnmer lugar que la administracién publica es vista como
ciencia juridica en el periodo comprendido entre 1900 y 1929, En este sentido podemos
afirmar que, los primeros estudios de la administracién piblica en América Latina se
identifican plenamente como un conjunto de reglas juridicas, limitando su problemdtica a
la elaboracion de leyes y reglamentos de aplicacion, con todos Ios pormenores necesarios
para su cumplimiento®. Esta nota permite apreciar que el derecho administrativo y la
administracién publica parecian ser equivalentes, mas ain, que !a administracién es
dependiente del derecho. Diferenciar las dos disciplinas y caracterizar cada una de ellas

constituyé una de las preocupaciones de los estudiosos de esa época.

Afios después, esta cuestion fue considerada superada, especialmente a partir del
surgimicnto del estudio sistemitico de la administracién, que pasé a ser entendida como
ciencia. Algunos autores sefialan que, en este periodo, el enorme avance de los estudios de
la ciencia de la Administracién realizados en los Estados Unidos, Inglaterra, entre otros, y
su creciente difusion en el medio latinoamericano, 'despertci la conciencia de que la
solucion juridica no es la solucion del problema administrativo, sino apenas una de sus

facetas, y tal vez, no la mds importante’.

Esta postura legalista fuertemente arraigada en América Latina, puede ser explicada por el
hecho de que estos paises habian sido colonias de Espafia y Portugal, los cuales a su vez
cargaban con la imposicién de la legislaciéon romana. Comparando, posteriormente, a la
cultura latina con la anglosajona, de manera especial al sistema de Ley Comiin, se puede

apreciar que la justicia norteamericana equipara a los actos juridicos de la Administracion

# Khun, Thomas. La estructura de las Revoluciones Cientificas. Citado en Os paradigmas da administragao
publica no Brasil (1900-92}. En: Revista de Administragac de Empresas, Mai./Jun. 19%4.

¢ Op. ¢it. Mufioz Amato, Pedro. P. 30.

? Gordillo, A.A. Tratado de Derecho Administrative. Tomo 1, Buenos Aires, 1974, p.VI-18 a VI-20.
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Prublica con los actos privados, hecho que hace que el Derecho Administrativo no tenga la
elaboracion y la profundidad que tiene en los paises latinos. Cabe aclarar que algunos
aspectos de la organizacién administrativa, considerados en los paises de tradicién
romanistica en materia de Derecho Administrativo, en los Estados Unidos son

considerados como extrafios a lo juridico".

Eso explica la gran influencia ejercida en América Latina por el enfoque juridico, que a
pesar de no ser més el paradigma dominante, continiia bastante fuerte e influyente,
especialmente en las concepciones ligadas a la practica de la administracién publica,

actuando en gran parte de 10s casos como una limitante a las innovaciones gerenciales.

El segundo paradigma es el de la Administracién Pdblica como Ciencia
Administrativa (1930-79). Este periodo pragmitico estd marcado por la gran influencia de
los llamados principios de Administracién, que trazaban en si la idea de neutralidad y
aplicabilidad a cualquier contexto, permitiendo que se equiparase 1a administracién publica

2 |a administracién de empresas.

Dada la vigencia de este paradigma por un largo periodo de tiempo, se puede dividir a su
vez en tres fases distintas: 1%) E] Estado Administrative {1930-1945). 2°) La administracion
para el desarrollo (1946-1964). 3%) El intervencionismo estatal (1965-1979).

1°. El Estado Admiristrativo (1930-1945),

Este periodo se inicia alrededor de 1930 en América Latina, se establecen las bases del
Estado Administrativo, dando inicio a la estructuracién ¥ expansion estatal, Esto crea
una demanda por capacidad de gestién que, aliada a la gran fascinacién cjercida por fa

emergente ciencia de la administracién, crea las condicicnes para poner en un mismo

® Warhlich, B. Evolucién de las ciencizs administrativa en América Latina. Citado en R_A.E Mayo/Junio
1994,




plano de igualdad las necesidades de la administracién pablica con las que efectuaba la

administracién empresarial.

Esta primera etapa estd marcada fuertemente por la idea de racionalizacidn, basada
especialmente en los tedricos de la llamada Escuela Clasica: Frederick W. Taylor,
Henri Fayol, W.F. Willoughby y Luther H. Gulick, entre otros, a los que diversos
estudiosos de la administracién en América Latina hacen referencia constante con
especial €nfasis. Para tal efecto, los gobiernos latinoamericanos consideraron necesario
crear organos administrativos sustentados en la racicnalizacion y en el entrenamiento
técnico; se pretendid que las instituciones encargadas del impulso da la administracién
del sector piblico iniciaran movimientos de profesionalizacion de los funcionarios
publicos, implantando un sistema de ingreso competitivo y criterios de promocién por
merecimiento, situacién inconclusa hoy dia en la mayoria de los paises latinos, debido
entre otras causas a los gobiernos militares que imperaban en la regidn, al caciquismo
y al compadrazgo o amiguismo en la designacién de puestos, vigente hasta nuestros
dias. El resultado: més que una eficientizacion de actividades, se fortalecid una
centralizacién de las funciones tanto en materia de recursos humanos y materiales,
como de estructura, organizacién y métodos; lo cual también se observa casi en su

totalidad, en la actualidad.

El concepto de gobierno predominante en la época era el de gobernar y administrar,
ignorando el componente politico y reforzando la idea de la identidad de intereses,
influencia también de la Escuela Clasica. La aplicacién de estos conocimientos en la
administracién pitblica era facilitada, también por el caricter prescriptivo del

emergente campo de la administracién.
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2%. La administracién para el desarrollo (1946-1964).

Este periodo estd marcado por la ideologia desarrollista, reforzando todavia mas la
idea de que dificilmente se podrd planear el desarrollo en cuanto un pais no tenga

establecido una administracidn piblica capaz de implementar los planes®.

La idea del desarrolio se fundaments, por un lado, en el deseo de los paises ricos de
crear en los paises pobres precondiciones para inversiones; y, de otra parte, en las
evidentes necesidades de que los nuevos Estados transformaran sus burocracias de tipo
colonial en instrumentos de cambio social.
o]

La denominada administracién para el desarrollo, implementada basicamente a través
de los proyectos de cooperacién intemacional, influyeron de manera decisiva en laé
lineas delimitadoras de los estudios de administracin piiblica, una vez que se logrd la
creacién de escuelas de administracién en América Latina y se establecieron acuerdos

con los drganos intemacionales.

Como consecuencia, la administracion comienza a adquirir contornos de campo de
conocimiento: se genera un aumento en la produccién de textos de caricter tedrico-
conceptual y una presencia marcada de traducciones, importaciones destinadas a
auxiliar su estructuracion. Los paises latinoamericanos empiezan a disponer de cuerpos
de técnicos y estudiosos capaces de generar una sofisticacién en la produccién del

conocimiento en administracion.
3* El intervencionismo estatal (1965-1979).

En esta época, ¢l Estado comienza a generar grandes organizaciones, ocurriendo un

crecimiento de la maquina gubernamental, con vistas a aumentar su capacidad de

* Ver Adminisracién Piblica y Administracién de Empresas. Revista de Administracién Pxiblica. Rio de
Janeiro, Brasil. v. 2, n. 3, P.p. 127 y 129.
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intervencién, centralizacién y control. No obstante la expansi6n de la administracién
indirecta, que podria dar la idea de descentralizacién, en este periodo fueron reforzados
los sistemas de control de toda institucién descentralizada por medio de la creacion de
unidades de planeacién, control y evaluacién de la funcién piblica, que tenian
unidades en cada sccretaria de Estado y en cada unidad de administracién
descentralizada, principalmente hacia el sector paraestatal; ejerciendo asi un doble

control: federal y sectorial.

El paradigma del campo de conocimiento en la administracién publica se continta
basando en la gestién empresarial, una vez que el Estado-Empresa, desarrollista e
interventor, demande y absorba los cuadros humanos necesarios para estos fines. La
administracién de empresas paraestatales, en América Latina, pasé a ser dirigida por el
lema de la competencia y racionalidad técnicas, especialmente en el periodo de 1967-

78, el cual fue el de su mayor expansién.

En conclusién, este periodo se encuentra marcado por el tecnicismo y la neutralidad de
los llamados principios de la administracién, y en consecuencia, por la separacién
dicotémica entre la propia administracién y la politica; situacién prevista en la
racionalizacidn, el desarrollo y la competencia, El paradigma, pues, de la
administracién piblica como ciencia administrativa comienza a mostrar signos de

agotamiento.

El tercer paradigma es el de la administracién piblica como ciencia politica {1980-
1989). México, y América Latina en general, viven en este periodo una intensa
movilizacién politico-social y un proceso de reorganizacién institucional. El modelo
desarrollista-exportador demuestra su carencia en la crisis econémica, y especialmente en
la crisis social. Un nuevo concepto de desarrollo comienza a surgir, transforméandose
gradualmente en materia de ensefianza e investigacion en la administracién piblica,

originando como consecuencia un cambio de paradigma.
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La produccién tedrica en la administracién publica recibe una gran contribucién de los
andlisis basados en la ciencia politica, enfoque que comienza a ganar espacio en relacién al
enfoque administrativo, hasta antes de este momento hegeménico. Se comienza a delinear
un nuevo paradigma, encaminado a una nueva configuracién del campo: de su existencia
como ciencia administrativa, la administracién publica comietiza a utilizar un instrumental

teérico basado primordialmente en la ciencia politica.

Asi, comienza a predominar en el campo de la administracién publica, estudios
relactonados con la cuestién del poder estatal, dando mayor énfasis a la igualdad social que
a la eficiencia y eficacia. Se comienza a identificar obstéculos politicos a la propia
eficiencia, estando esta Gltima, en la mayor parte de los casos, condicionada a los fines
politicos. En otras palabras, parece renacer Ia vieja dicotomia pulltlca~adm|n|strac16n,

ahora bajo el nombre de administracién puablica.

El dominio del tecnicismo caracteristico del paradigma anterjor da lugar ahora a un
politicismo que reedita la vieja y criticada proposicion taylorista de la separacién entre los
que conciben y los que gjecutan. La vigencia de este paradigma, fundamentado éinicamente
en una visién "militante” de la administracién publica, que supedita a la supremacia
politica el accionar legal y técnico de Ia gestién, permite y da pauta para abrir un camino

para que nuevamente el campo administrativo piiblico se transforme.,

El paradigma emergente: la Administracién Pablica como Administracién Piablica
(1990-...). A partir de la movilizacién referida en el periodo anterior, se consolida el
concepto de ciudadania y se da un fortalecimiento de la cultura democritica. La nocion de
ciudadania se contrapone a la idea de corrupcién, entendida como el favorecimiento de

intereses privados en detrimento de lo publico.

Surge entonces, Ia propuesta de participacién de la sociedad civil en la gestion publica,

especialmente en el sentido de ampliar el control de |a primera sobre la segunda.
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Al utilizar en la administracién publica el concepto funcional, la administracién empieza a
preguntarse cual es su funcién, ya que el concepto de la funcionalidad va a ir cambiando
con cada época, sociedad y gobierno. Este concepto de funcionalidad considera que el pais
ha tenido su fracaso porque ha inyectado mucho dinero en el aparato estatal y en todas las
empresas paraestatales, por lo que al analizar estas dos situaciones: una, de que la
administracién piblica no debe ser ni econémicamente pura y dos, ni sociologia pura,
encuentra dentro de sus primeras soluciones el buscar la reduccién del aparato estatal y en
un segundo momento, lograr las privatizaciones de aquellas empresas que estan costando
mayor dinero al pais del que producen, con objeto de eficientar, agilizar y racionalizar la
administracion y buscar que la administracién publica otorgue a la sociedad mayor

beneficio con menor costo econdmico.

El papel desarrollista e interventor del Estado se revela agotado y su participaci6n en la
economia decrece cada vez mds. Se inicia un movimiento de reduccién del tamafio del
Estado, especialmente a partir de las privatizaciones, a través de propuestas como {a
descentralizacion, el surgimiento de las asociacicnes de la sociedad civil, el fortalecimiento
de la instancia local y de las formas alternativas de gestién -como la corresponsabilidad de
Jo piblico y lo privado-, situaciones que se presentan y se suceden dia a dia. El nuevo
papel del Estado parece ser el de catalizador de energias y potencialidades de los

gobiernos y comunidades.

Este nuevo contexto exige administradores plblicos capaces de administrar
democraticamente y generar la participacién de las comunidades. La competencia politica,
para conciliar demandas sociales y convivir con las relaciones de poder entre el Estado yla
sociedad, precisa ser aliada a la capacidad técnica para definir prioridades y metas,
formular estrategias y generar recursos escasos. Asimismo, se entiende que para garantizar
la democratizacidén de las relaciones gobierno-funcionarios publicos-sociedad, ciertas

condiciones operativas y organizacionales precisan ser aseguradas.
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Se coloca de esta forma la exigencia de que el paradigma emergente consolide estos
cambios, adoptando valores de una cultura democritica, y de apertura al mismo tiempo a
los instrumentos de gestién, innovando y creando nuevas posibilidades, especialmente a
partir de crit_erios éticos, de la democratizacién de la informacién y del desenvolvimiento

de la poblacién.

La produccién del periodo refleja estas transformaciones presentando un reequilibrio en los
enfoques de la ciencia administrativa y la ciencia politica, consolidando la trayectoria

anterior en un nuevo paradigma.

Surge asi, un enfoque paradigmatico en la formulacién, ejecucién y evaluacién de los
planes gubemamentales y en el manejo de intereses (y presiones de ofganizaciones
politicas y sociales) que se encuentran en conflicto. Ei paradigma emergente parece apuntar
a la necesidad de pensar en una Teoria del Estado que, uniendo la ciencia politica con la
administrativa, con especial énfasis en el analisis organizacional, va a dar como resultado
un gobierno democritico y una administracion piblica eficiente y eficaz, lo que aunado a
un progreso econdmico corresponda a las expectativas sociales ¥ genere satisfactores hacia
la sociedad.

Esa teoria sera posible en la medida en que 1a administracién pitblica acceda a un nivel de
independencia politica que le permita implementar las acciones necesarias para el
cumplimiento de las politicas emitidas por el gobieno para un periodo determinado,
independientemente de situaciones coyunturales; en consecuencia, para este periodo la
administracién publica se consolida como el rostro del gobiemo y el termdmetre de sus

decisiones.
2.2. El disefio de Ia Administracién Piblica.

El disefio de 1a administracién publica se refiere al proceso para seleccionar una estructura

organizacional -modelo- apropiada para una estrategia y ambiente dados, contempla entre
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sus elementos: planes, identificacién de necesidades sociales, fortalecimiento econémico,

cambio social, seguridad y salud puiblica, entre otros.

El disefio organizacional de la administracién publica es un proceso progresivo en el que
las estrategias y el ambiente se transforman con el tiempo y los cambios propiciados en la
estructura incluyen tentativas, errores, accidentes y adaptacion a las realidades politicas,

econdmicas y sociales.

Para atender las cuestiones de los fines y la constitucion del Estado se aplica ia
planificacién, organizacidn, personal, direccién, finanzas, métodos de trabajo y otros
* similares que se conforman como partes integrantes en el disefio administrativo y su

accionar, y que sirven como fuente de retroalimentacién al propio sistema.

Una organizacién administrativa a nivel de Estado, debe contemplar el elemento humano y
debe contar entre sus objetivos con la eficacia econdmica y la satisfaccién social; asi
mismo, debe considerar la estructura organizacional tradicional en la que el poder y la
autoridad que lo detenta se distribuyen en relacién administrador-sociedad, asi como la

participacion de ésta en la supervisidn de actos de gobiemo y la toma de decisiones.

La configuracion administrativa debe identificar los tipos de ambiente en los que se puede

situar durante su gestién:

l. Ambiente estable, en donde ¢l cambio inesperado o repentino es poco o nulo: la
demanda del mercado presenta tan solo fluctuaciones menores previsibles; las
leyes que rigen al Estado y la produccién permanecen inalteradas durante largos
periodos y hay pocas posibilidades de que cambien abruptamente; no existen
adelantos tecnolégicos, por lo que los presupuestos de investigacion son minimos

0 inexistentes.

71



2. Ambiente cambiante, los cambios se dan en cualquiera de las 4reas antes citadas
o bien en todas ellas: mercado, legislacién, produccién o tecnologia; ésos
dificilmente tomarin por sotpresa a los ejecutivos de la alta direccién; las

tendencias suelen ser previsibles ¥ la organizacion se adapta con facilidad.

3. Ambiente turbulento, se da cuando existen nuevos productos e inesperados,
cuando las leyes son aprobadas sin advertencia considerable y cuando los
adelantos revolucionan repentinamente el disefio del producto o los métodos de
produccién. No se puede soportar un ambiente constantemente turbulento, la
organizacién tiene que presentar un cambio radical y rdpido de ajuste para

controlar el momento®.

Una vez identificado el ambiente, se debe evaluar dentro de dos dimensiones: simple-
compleja y estatica-dinimica. Los ambientes simples tienen pocos factores, los complejos

gran cantidad. Ef ambiente estatico cambia lentamente y el dindmico con mayor rapidez.

En la actualidad los disefios estin encaminados a ser complejos y dindmicos, es decir,
considerar gran cantidad de variables para su configuracién, pero con adaptabilidad a los
cambios constantes,

Finalmente, para contribuir a la comprension del proceso histérico en cuanto a disefio
organizacional, se consideran cinco corrientes del pensamiento administrativo: escuela
descriptiva o del afin de emprendimiento, escuela diferenncial o teorias de la estructura
institucional, escuela del marco referencial o del parentesco de Ia Jamilia, escuela

analitica y escuela posmodernista o del paradigma posburocrdtico,

' Stoner, James AF. y Freeman, R. Edward. Administracién. Prentice Hall, 1994, P.p. 354.355.
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2.2.1. Escuela Descriptiva o del afin de emprendimiento.

La aplicacibn de la escuela descriptiva o teoria del afin de emprendimiento
(entreprencurial theory) al analisis de la desgracia econémica-administrativa de México es
relativamente nueva, porque los eruditos tradicionales dudaron mucho tiempo de la
existencia de un espiritu de empresa en el vigjo y nuevo México. Interpretacién de la
expeniencia europea occidental, la teorfa del afin de emprendimiento considera [a
productividad econémica y su administracién como medida del desempefio empresarial de
todos aquellos que tienen z su cargo el aparato productivo de una sociedad. El empresario
p|rototipo emplea el capital para recuperar la inversién y obtener una ganancia privada

ulterior,

Esta riqueza acumulada se reinvierte a su vez. A medida que aumenta el ingreso del
empresario, también lo hace el de la sociedad en general (lo que se refleja en niveles cada
vez mas altos de ingreso nacional). Para que los ingresos privados y publicos aumenten
simultaneamente debe haber un ahorro real, que se logra en Ia produccion y distribuctén de
los bienes y servicios de la sociedad. A este respecto la teoria del afin empresarial es
congruente con el concepto marxista del papel progresista de la burguesia, que es Ia clase
que lleva a la sociedad a un nuevo sistema productivo, que no sdlo reorganiza la actividad
econdmica, sino que también transforma las estructuras sociales y politicas antiguas. Tal
fue el modelo de transicién al capitalismo en Europa Occidental y en Estados Unidos.
Segiin ese modelo, la propiedad material sin precedentes del siglo XIX, reflejada en la
explosiva expansién de la capacidad de las plantas industriales y en la elevacién de los
ingresos nacionales, testimonian vividamente ia eficacia de la energia emprendedora en

generacion,
2.2.2. Escuela Diferencial o teorias de I2 estructura institucional.

La escuela diferencial o teorias de la estructura institucional comparten muchos supuestos

con la teora del afin de emprendimiento; pero [a teoria estructural se preocupa mucho
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menos por el comportamiento individual de los agentes econdémicos que del marco
institucional global, en que transcurre la actividad econémica. A diferencia de los tesricos
de la dependencia, los estructuralistas se fijan en los resultados inmediatos (en
contraposicién con los resultados a largo plazo) que una estructura institucional tendré

sobre la actividad econémica.

Implicitamente, empero, tanto los estructuralistas como los tedricos de la dependencia
aplican macromodelos similares de cambio. Imaginan que las sociedades precapitalistas
son medios pasivos que se pueden transformar por medio de la difusién mundial del
capitalismo, sélo que mientras los estructuralistas ponen de relieve los elementos positivos
y productivos de esa transformacion, los tedricos de la dependencia alertan sobre la

injerencia de procesos de explotacién y degenerativos: el subdesarrollo.

2.2.3. Escuela del Marco Referencial o del parentesco de la familia.

La escuela referencial, sustentada en las Teorias del Parentesco y de la Familia, analiza
los antecedentes de nuestra realidad presente; se sitia dentro de la corriente metodologica

de los cuadros comparativos y el analisis histérico.

En este sentido, la nueva historia social, en especial la que se refiere a la familia ha
comenzado a descifrar la estructura complicada del comportamiento social en
Latinoamérica. En la historia de la familia han surgido dos amplias tendencias. La primera
y predominante abarca aquellas otras que apuntan a desarrollar una teoria general de la
familia o al menos proporcionan una nueva base de datos empirica para tal teoriz. Desde el
punto de vista metodolégico, se trata de estudios cuantitativos de los patrones ecologicos
de la familia: indices de fertilidad y divorcio, asi como distribuciones por edad,

matrimonio, sexualidad y ocupacion a través del tiempo y del espacio.

En la segunda categoria de la familia es donde se puede colocar el presente estudio.
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En ésta, hay menos interés en desarrollar una teoria de la familia que ¢n entender a la
familia como un instrumento conceptual que sirve para explorar cuestiones mas generales
sobre la experiencia histérica de Latinoamérica. El anlisis de 1a familia es tan fructuoso,
porque universalmente la familia es, a través de largos periodos de tiempo y espacio, una

unidad esencial e indivisible de organizacién social.

Sepin sea la estructura general de una sociedad dada, la familia puede o no desarrollar
funciones més alli de las puramente sociales, funciones que se extienden a las esferas

econdmicas y politicas.

Ay

2.2.4, Escuela Analitica.

Esta escuela se caracteriza por un proceso de desarrollo deductivo-cientifico; su criterio
fundamental es ubicar como entienden a la administracién piblica las diferentes escuelas y
como la van conceptualizando histéricamente. Los conceptos se adectian a cada uno de los

tiempos en que se van dando,

El resultado es un tipo de escuela que compara el comportamiento administrativo:
planeacion, organizacién, métodos con el andlisis estadistico y que tiene como finalidad
establecer los criterios para una administracién sustentada en la gestidn, entendida como la
gerencia y control de las actividades piblicas que inciden en variables econémicas y

sociales.

Esta Escuela contempla el scguimiento de la actividad del sector publico basado en la
evaluacién integral y sistemdtica del comportamiento de las principales variables
estadisticas. Se desarrolla en el andlisis y apego de los planes, programas y politicas, asi
como ¢l control de los objetivos que abarca los aspectos sustantivos de la gestién. Para

ello, utiliza informacién numérica y graficada acerca del comportamiento permanente de
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las variables nacionales o institucionales, segtin sea el caso, interpretando en forma muy
breve las principales observaciones que existen en cuanto al comportamiento de las

mistnas.

2.2.5. Escuela Posmodernista o del paradigma posburocratico.

La escuela posmodemista es también conocida por algunos otros nombres, éstos son: del
paradigma  posburocrdtico, gerencialismo, la nueva administracidn publica,

administracion publica basada en el mercado y gobierno empresarial.

Esta corriente del pensamiento hace hincapié en la necesidad de oplimizar y cientifizar
procesos administrativos a través de los cuales se busca que la administracién piblica sea

rentable y genere menos carga hacia el gasto piblico y, por ende, mayor ahorro publico.

Surge de la necesidad de fomentar un cambio en todo el mundo, en razén de que los
sectores publices al tiempo de crecer y expandirse, crean déficit presupuestarios y cargas
de deuda piiblica ascendentes, por lo que la gentes se preocupa por el hecho de que la
burocracia no sea capaz de responder a los deseos y requerimientos de Ia sociedad, lo que
incluye, de igual forma, !a transformacién de la politica a través de un cambio de poder de

las burocracias a los ciudadanos.

En ese sentido, precisa que la burocracia ha sido el principal vehiculo para dirigir los
asuntos del Estado modemo, pero también ha resultado ser tanto la solucién como el

problema de los asuntos puiblicos.

En tal razén, y de acuerdo con la OCDE, esta escuela se caracteriza por poner mas atencidén
en los resultados y dar un mayor valor al dinero; devolver ta autoridad y aumentar la
flexibilidad; fortalecer la rendicién de cuentas y el control; orientarse al cliente y a los

servicios; robustecer la capacidad de desarrollar estrategias y politicas publicas; introducir
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la competencia y otros elementos del mercado, asi como cambsiar el tipo de relaciones gue

se establecen con otros niveles de gobierno, particularmente los locales".

En otras palabras, la bisqueda de la modernizacién de la administracién publica -més alld
de los cambios tradicionales- y la erificacién del método como uno de los elementos
legitimadores de la accién del gobiemo, ha llevado al desarrollo de la gerencia piblica, que
s¢ particulariza por orientar las acciones organizacionales, tanto en la empresa publica
como en la privada, incorporando a la primera métodos eficientistas en la gestién de los
recursos publicos; ¥ a la segunda, criterios de impacto social en la gestién de recursos

privados.

2.3. Modelos de Administracién Pablica.

Los modelos siempre van a estar relacionados con problemas econémicos. Los modelos
son definidos como un sistema teérico de relaciones que trata de captar los elementos
esenciales en una situacion del mundo real. En general, cualquier problema del mundo

real constard de gran niimero de relaciones, a menudo bastante complejas, entre ellas".

Los modelos de Estado aparecen en la medida en que los tipos de economias se dan, sean
del tipo benefactor, neoliberal o renovador. La economia da sustento a los modelos de
Estado, no sélo lo proborcionan el factor politico y el administrativo, siempre intervendran
la sociedad y el aspecto econdmico, por lo que a partir de la conjuncién de todos estos
factores es preciso empezar a plantear las bases de un nuevo modelo administrativo

ptblico.

"' Esta corriente del pensamiento surge en 1992 con el trabajo de Michael Barzelay, Breaking through
bureaucracy. A new vision for mananging in government, cn la Universidad de Harvard y publicado por
University of California Press; con el de David Osborne y Ted Gaebler, Reinventing Government: How the
Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector, Penguin books, 1992; y el articulo del
Viceprestdente de Estados Unidos, titulado Al Gore report on reinventing government, publicado en la
Netional Performance Review, en 1993,

"? Brand, Salvador. Diccionario de Economia. Plaza & Janes Editores Colombia Lida. 1984. P.p. 521
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Para lograr algiin progreso en el anélisis de estas situaciones es necesario tratar de separar
los elementos més importantes y despreocuparse del resto. Aun cuando esto puede
significar que un modelo no es auténtico en el sentido de que no describe completamente la
situacién en el mundo real, puede ain darnos mucha mayor capacidad para prever, en
comparacién de lo que se¢ lograria con un enfoque menos resumido en e} que se tratara de

tomar todos los elementos involucrados.

En los modelos politicos que enmarcan el aparato estatal, es decir, la autoridad dentro de
un Estado y su correlacién a su interior, se identifican los modelos econdmico-
administrativos. En el aspecto politico, podemos seiialar el horizontal y el vertical

identificindolos de la siguiente manera:

¢ El modelo horizontal, en el que se ubican el federalismo, las repiblicas y las

democracias y se representa en la Figura 1.

Figura 1. Representacién del modelo politice horizontal.

* El modelo piramidal, en donde se encuentran las repiiblicas socialistas y las comunistas,

representado como se muestra en la Figura 2.
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Figura 2. Representacién del modelo politico piramidal,

Los modelos se establecen para interpretar la esencia de la organizacién y conocer su
funcionamiento; para su implementacién, se debe tratar de observar el grado de viabilidad
de la organizacién, que tenga capacidad auténoma de sobrevivir por sus propios medios, es
decir, que exista un adecuado equilibrio dentro de los subsistemas que lo constituyen y del
sistema con ¢l macro sistema, es decir, el medio externo. Los componentes de los modelos

son:

A. Variables.- Son los elementos constantes que determinan las caracteristicas del

modelo administrativo.

B. Dimensiones.- Representan el espacio y dmbito de aplicacién hacia donde se
dirige ¢l modelo administrativo: social, politico, econdmico, territorial, regional,

tecnoldgico, segiin se consideren,

C. Extensiones.- Como el conjunto de dimensiones que se conjugan para definir el

alcance del modelo administrativo y sus implicaciones en el desarrollo,
Existen dos tipos de modelos: estiticos y dinimicos. Los estiticos son aquéllos que

consideran que dentro de un contexto dado no existen cambios; los dindmicos consideran

que toda forma de desarrollo tiene una forma de evolucién y por lo tanto, siempre son
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cambiantes, por lo que sus dimensiones sociales, econémicas y politicas van a variar en el

tiempo,

Dentro de esos modelos, se puede generalizar un modelo administrativo-econémico acorde

a las caracteristicas politicas del Estado de que se trate. (Ver Figura 3)

Arhierte extermo
Anhierte irtemo
Dimensién Politica
— Poderes
— arfidos Sindica Legislativo
k%ﬁ;m Polltcas s y judicial

Emprasa Publica

Enmgrasa Privads;
Ervmraes Pubsca

Dimension Econdmica

O =M o =

Figura 3. Modelo de actuacién estatal con sus tres dimensiones: social, econdmica y politica.
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En un modelo de actuacidn estatal deben confluir los aspectos politicos de decisién,
administrativos de accién y econdémicos de crecimiento, en oftras palabras la dimension

social, economica y politica.

I.a dimensién social considera el aspecto cuantitativo, esto porque recibe insumos en
forma de recursos humanos y del entorno en forma de recursos energéticos disponibles
(petrdleo, por ejemplo) y dependiendo de la intensidad de las acciones y del nimero de
recursos que confluyan y se transformen serdn los servicios y productos que se dirijan a la
sociedad.

En tal razén, se puede afirmar que a mayor flujo de acciones entre la estructura
administrativa piiblica y la sociedad, mayor serd el enlace entre ambos y mds se utilizarén
los recursos para alcanzar las metas de desarrollo nacional, medido en términos de

beneficio social.

La dimensi6én econémica de igual forma considera el aspecto cuantitativo, es decir: el
namero de recursos -bisicamente el intercambio de materiales- aplicados en cierta

actividad determinari el resultado final del proceso.

La disponibilidad de recursos en mercados nacionales {ambiente intemo) o internacionales
{ambiente externo) es lo que determina la crientacidén de las empresas y la modalidad del
desarrollo econdmico, ya sea egocén:rico o centro-periferia. En el primer caso, los
recursos se pueden obtener en el mercado interno, la conducta vy los enlaces de la empresa
publica dependen solamente de los objetivos instrumentales, es decir: la organizacién no
responderd a las fuerzas det mercado, sino a las demandas del gobiemeo central y/o a los

intereses publicos.

El grado de control gubemamental sobre las empresas publicas depende de como define el

gobiernio su papel como institucidén central.
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En cuanto a la orientacién centro-periferia, que est4 circunscrita en ¢l ambiente externo o
internacional, se determina como un proceso de formulacién e instrumentacién de politicas
de arriba hacia abajo y en un sentido que limita las actividades corporativas de la empresa,
o que se supedita a variables externas, tales como: insuficiente capacidad técnica y equipo
industrial, como puede ser el caso de algunas empresas paraestatales en ciertos procesos
que funcionan con base en recursos materiales del exterior; control directo de recursos,
entendido como celonialismo y/o neocolonialismo; control de tecnologia y conocimientos,
por ejemplo transferencia, desarrollo y desagregacion de tecnologias; asi como, el control

de mercados financieros, a través de préstamos intemacionales o ayuda financiera.

Cabe sefialar que en esta dimensidn, los enlaces enire empresas nacionales o extranjeras
pueden evaluarse en funcién de las transacciones econdémicas entre los factores insumo y
producto; asi como por la cantidad de trabajo generada, medida en témminos de gencraciéﬁ
de recursos, materias primas, posibilidades de inversién, disponibilidad de recursos,

mercados potenciales y empleo.

La dimensién politica, a diferencia de las otras dos, tiene en el aspecto cualitativo la
esencia de su desenvolvimiento, no importa tanto 1a cantidad de decisiones que se pueden
adoptar, sino la calidad de las mismas en funcién de su repercusién piblica. Esto se debe a

que su elemento vinculador con el ambiente interno y/o externo es el poder.

A hivel individual, el poder se refiere a la capacidad de actvar y de tomar decisiones. A
nivel de organizacién, poder es la habilidad det Estado para controlar su entorno. Por lo
tanto, el poder ¢s un elemento vinculador que lleva intrinseco un componente de
supervivencia, se ejerce al negociar transacciones econémicas, asi como en los ambitos

social, econémico y, por supuesto, en el politico.
Los enlaces del poder pueden desarroilarse sobre una base vertical u horizontal, En la

mayor parte de los enlaces verticales, el flujo de poder sigue el modelo centro-periferia que

enfatiza los objetivos instrumentales de la centralizacién, en tanto eclemento de
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planificacién y contro] de gestién global. Por su parte, los enlaces horizontales son mas
simétricos y se manifiestan entre organizaciones del mismo nivel que compiten por el
poder y control de recursos para generar sus planes, proyectos y programas en atencion al

poder superior que emana del gobiero central. Tal como se representa en la Figura 4.
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Figura 4. Organizacién politico administrativa con niveles de responsabilidad y actividad: gestién y control.

Hay varios factores que influyen en la posicién de poder de una estructura o institucion,
éstos son: el grado de importancia de la estructura, en cuanto funciones y objetivos; el
acceso a los recursos; la competitividad y tamafio de 1a estructura o institucion; y el nivel
de informacién que maneja. Por esta razén, Ministerios o Secretarias de Estado tales como
Hacienda, Gobernacién y Fuerzas Armadas (Defensa Nacional) tienen preponderancia

sobre las demas que conforman el aparato estatal.

83



Cabe sefialar que en la relacién centro-periferia, dentro de Ia dimensién econdmica, el
sistema de mercado tiende a absorber y controlar las economias pequefias y débiles
generando dependencia respecto del ambiente externo. No obstante, en la dimensién
politica, si ¢l poder confluye del centro a la periferia y viceversa, en retroalimentacién, se

puede romper ese circulo de dependencia, pero sélo bajo ciertas condiciones que incluyen:

1. Cumplimiento de metas instrurnentales.

2, Preservacion de un estado claro de importancia social y econémica.

3. Preservacion de un patrén de flujo de recursos confiable y organizado.

4. Conservacién de un alto grado de autonomia en el proceso de planeacién.

5. Logro de autoridad y control sobre los sectores de la economia nacional.

Respecto de la informacidn, se puede entender como ¢l elemento que vincula al gobierno
con su entorno; por su conducto, €l gobiemo proyecta su imagen a la dimensién politica,
economica y social, y al mismo tiempo se retroalimenta con los organismos con los que se

relaciona.

La informacién fluye en todos sentidos: vertical y horizontalmente, hacia adentro y hacia
afuera, es decir circunda no sélo al gobiemo, sino al Estado en general. Esta puede asumir

las siguientes formas:

— Imagen politica.
~ Oportunidades de empleo y fuerza laboral.

Bienes y servicios.

Opinion pitblica e interés piblico.

I

Demanda de productos.

Politicas piblicas en general.
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El flujo de informacién que circunda al Estade es multidimensional y su disponibilidad
influye en su desempefio, pucsto que mientras més informacién pueda tener, mas sencillo
serd el proceso administrativo y en este punto convergen cantidad y calidad en la definicién

del Zmbito de aplicacién estatal.

Finalmente, es preciso considerar los mecanismos de control y correlacion de fuerzas
politicas que coexisten en el Estado como autoridad, especificamente entre el Poder
Ejecutivo, donde se sitlia la administraciér; publica, con los Poderes Legislativo y Judicial,
asi como en su relacién con los partidos politicos y sindicatos. Los primeros como el
elemento legal y de aplicacion de la ley al transgresor de los fines nacionales y, los
segundos como catalizadores de demandas sociales que se revertirin en una decisién de

calidad social, en este caso.
2.3.1. Administracién Phblica y Politica Piblica.

Dentro de la administracién puiblica, inserta en la dimension social, podemos contextualizar
seis modelos especificos a la materia, que atacan situaciones y establecen criterios para el
mejor funcionamiento del aparato piblico. Estos modelos son: el punto de disputa, las
agendas, el de racionalizacién, el de expansién, e} dindmico y el de simbolos, mismos que
se complementan con el enfoque de las escuelas del afin de emprendimiento, estructural

institucional, parentesco de la familia, analitica y posmodemista (posburocrética).

Dichos modelos no pueden ser comprendidos sin sefialar la existencia que existe entre la
administracion publica y la politica piiblica, como forma del pensamiento mas detallada de
la propia administracién pero coincidente en el afin del beneficio social a través de la
generacién e implementacién de acciones que reditien en satisfactores, por lo que es

imperativo considerar algunos aspectos de la politica publica.

Durante los afios cincuenta del presente siglo empezé a desarroltlarse en los Estados Unidos

lo que se conoce hoy en dia como ciencia politica empirica, la cual intentaba dar respuesta
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a preguntas que habian quedado en el aire por siglos. El punto de arranque sc dio,
precisamente, a partir de la publicacion de The Political Sistem del politdlogo
noricamericano David Easton". Su trabajo no sélo se convertia en ¢l pionero de una rica
tradicién en el andlisis del fenémeno politico, sino que su concepto de sistema politico

condujo a todos los trabajos que sobre la materia habrian de sucederle.

David Easton observé que los caminos por los que atravesaba el andlisis politico estaban
miés referidos a cuestionamientos de tipo ético y filoséfico: en los veintitrés siglos
existentes entre Aristételes y Marx, las preguntas que se formularon fueron siempre
similares: ;Qué es el Estado? ;Quién debe gobernar? ;Cual es la mejor forma de gobierno?
¢Por qué y a quién hay que obedecer?, y otras mis de naturaleza semejante.
Alternativamente, este autor hizo hincapié en la necesidad de contar con conceptos mas
concretos, fluidos y manejables. En otras palabras, Easton introdujo una nueva manera de

reflexionar lo politico,

En este sentido, su concepto es heredero directo de la Teoria de Sistemas de Talcott
Parsons, la cual sefiala que ¢l sistema social s un conjunto de interacciones entre unidades
o subsistemas a través de los cuales las relaciones sociales se reproducen. Uno de los
subsistemas es, precisamente, el sistema politico, que a decir de Easton se define como el
conjunto de interrelaciones por medio de las cuales son asignados autoritariamente los

valores de una sociedad’®.

Los valores son concebidos como los mensajes que la autoridad emite con el fin de obtener
apoyos (cuotas de legitimidad) y que a su vez son producto de exigencias o demandas de la

propia sociedad.

"* Cfr. Easton, David. The Political Sistem. An inquiry into the state of potitical sicence. Alfred A. Knopf,
New York. 1953. P.p. 11-13
" Idem.
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El esquema propuesto por Easton representaba una descripcion significativa del
funcionamiento de lo politico en la sociedad, sin embargo era atn insuficiente para explicar
los acontecimientos al interior del sistema: no cuestionaba cémo era realizado el proceso
demanda-respuesta en su naturaleza propia, es decir, cuiles demandas ingresaban al
sistema y cules no, qué criterios se seguian para dar respuestas a éstas y como eran las

respuestas: rapidas, lentas, continuas, discontinuas. (Ver Cuadro 2)

Ambiente

DEMANDAS ’ - RESPUESTAS
B . " ’
(Inputs) . *Hteld) ‘ Gutputs)

Ambiente

Cuadro 2. Proceso Demanda-Respuesta de David Easton.

Una disciplina mis cercana a la administracion piiblica que a la Ciencia Politica fue la que
Harold Lasswell denominé Ciencias de Politicas, que se convirtieron en la raiz primera de
lo que actualmente conocemos como politicas piblicas, y que sc presentaron como una
corriente dentro del campo administrativo cuya finalidad era mejorar los procesos de toma
de decisiones, racionalizando la implementacién de los programas especificos de

gobierno".

' Lasswell, Harold. La orientacién hacia las politicas. En: El Estudio de las Politicas Piblicas. Luis
Aguilar Villanueva. M.A. Pomia. México, 1992.
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En las politicas piiblicas su pretension inicial era la de hacer mas eficaces y eficientes los
procesos politico-administrativos de los gobiemnos. La desorganizacién y perversién de la
vida administrativa del Estado de Bienestar eran matetia ad hoc para su desenvolvimiento
futuro. De esta manera es que en esos afios se dio la expansién del estudio de las politicas
ptiblicas en los Estados Unidos de Norteamérica, como parte integral en el desarrollo de la
administracién piblica.

2.3.1.1. Definicién de Politica Piblica.

Las politicas publicas se refieren a los procesos de mediacion social cuyo objeto es hacerse
cargo de los desajustes que pueden ocurrir entre un sector social y los otros sectores
sociales, o entre un sector y la sociedad global'®, es decir, engloban el conjunto de procesos
mediante los cuales las demandas sociales se transforman en opciones politicas y en tema

de decisién de las autoridades publicas.

Las politicas priblicas, en consecuencia, son productos sociales elaborados al interior de un
determinado contexto social, de una estructura de poder ¥y de un proyecto politico. Si bien
los grupos y clases sociales tienen la capacidad de percibir los problemas que enfrentan, su
existencia no se traduce automaticamente en acciones estatales. Para que un problema sea
considerado objeto de accién puiblica, primero tiene que ser construido, debe transformarse
en un problema politico, es decir, ser la expresién de una demanda social traducida en los

términos propios de la politica gubernamental. (Ver Diagrama 1)

La construccién de un problema es el producto de un proceso de tensiones en el que
participan diferentes actores sociales, portadores de prioridades distintas. El conflicto y el

consenso son dos aspectos del proceso y varian en cada caso particular.

* J. Chevallier y D. Loschack. Rationalité juridique et rationalité mangériale. Citado por Pierre Muller,
Les politiques publiques, Paris: Presses Universitaires de France, 1990. En: Como mejorar Ia gestion piblica,
de Eugenio Lahera. CIEPLAN-FLACSO 1993, Chile. P.p. 167
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Diagrama 1. El Proceso de una Politica Priblica,

Iniciador Mecanismo de disparo
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conflicto
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............................................... 9 Agenda Sistémica
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Politica piblica puede ser entendida, de forma general, como la aproximacién e
identificacién del gobiemno con Ia sociedad a través de los diversos medios que la
administracién publica proporciona a ambos elementos dentro de su convivencia en el
Estado.

Las politicas piiblicas observan cuatro aportes relevantes, de los cuales tres son sefialados
por el fundador mas renombrado de este enfoque: Harold Laswell, en un texto clisico
escrito hace mas de cuatro décadas (Laswell, 1955). Estos aportes son: las orientaciones

multidisciplinaria, praetica, normativa ¥y comparativa.
1. La orientacién multidisciplinaria.

Un aporte de las politicas piblicas es su orientacién multidisciplinaria. Las politicas
piblicas no son fenémenos que se puedan entender o ejecutar con enfoques unilaterales.
Como teda politica priblica implica por naturaleza aspectos politicos, econdmicos,
administrativos, culturales, requiere de visiones multidisciplinariés. Laswell hablaba no de

la ciencia sino de las ciencias politicas.

La multidisciplinariedad puede implicar también varios problemas. Diversos factores han
favorecido la especializacién en contra de la formacién profesional més amplia y esto ha

afectado el campo de las politicas publicas.

E! problema de la multidisciplinariedad es que el término “multidisciplinariedad”, como
sinénimo de eclecticismo, resulta contradictorio. Un campo de estudios o disciplina existe
cuando posee tres caracteristicas: 1) una unidad temdtica, es decir, una delimitacion de su
objeto de estudio; 2) una unidad teérica, es decir, un conjunto mds o menos delimitado de
teorias causales, y 3) una unidad metodoldgica’. Esto se debe a que cada una de esas

caracteristicas solo se pueden alcanzar parcialmente en el enfoque de las politicas piblicas;

'” Méndez, Jos¢ Luis. El campo de las politicas piblicas: promesas ¥ peligros. En: Politicas Publicas y
desarrollo municipat. El Colegio Mexiquense. 1995,
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el cual critica las tendencias hacia el cientificismo excesivo y la supra especializacién de las

ciencias sociales.

Hay una verdadera confusién de las teorjas explicativas de las politicas piblicas. Estas
teorfas no solamente compiten entre si, sino que ademds a veces ni siquiera se pueden
comunicar entre ellas. EI campo de las politicas publicas estd constituido por una amplia

variedad de componentes.

A las politicas piiblicas, todo el mundo las identifica cuando Ias ve pero nadie las puede
definir. Hay una terrible confusién en este campo de estudios respecto a su mismo objeto de

investigacion, no es fécil definir qué es una politica piiblica,

Los estudios de las politicas piblicas deberian buscar un equilibrio e ir tras una suerte de
Justo riguroso. Es decir, buscar ser disciplina interdisciplinaria. La extrema variedad de
teorias puede tener sus desventajas, pero también sus virtudes: ante una realidad social tan
compleja puede ser mejor tener una variedad de alternativas analiticas, el objetivo a buscar
s que, sin perdér su orientacién multi o interdisciplinaria, este campo simplemente precise

mds su objeto de estudio y sus teorias causales.

Una politica piiblica tendria como politica, cuando menos seis elementos basicos: 1) el
problema, 2) el diagnéstico, 3) la solucién, 4) la estrategia, 5) los recursos y 6) Ia
ejecucion. En general, toda politica pablica se relaciona con un problema piiblico. Las
politicas priblicas implican un diagnéstico sobre las causas del problema y las medidas que
lo pudiesen resolver. Este diagndstico esta a su vez detrés de la solucion y la estrategia. Asi,
tales politicas implican uno o varios objetivos globales, que se presentan como la solucidn
al problema, asi como una estrategia o programa de accién dirigido a alcanzar dichos
objetivos; la estrategia estd conmstituida por un paquete de acciones relacionadas y
generalmente con cierto orden temporal. Las politicas pitblicas también implican la
distribucién de ciertos recursos, con el fin de ejecutar las acciones propuestas por la

estrategia,
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Una definicidn como ésa sélo nos sirve para sciialar cuando se da una politica piiblica. Asi,
lo que en realidad debemos hacer es, con base en la anterior definicién, arribar a: 1)
diferentes tipos de accién estatal -no todas las acciones estatales representan politicas-; y 2)
diferentes tipos de politicas publicas, es decir, a escalas de politicas piblicas. En otras
palabras, debemos ver a las politicas publicas como variables y no sélo como conceptos

fijos, es decir, como algo que varia a lo largo de una dimensién.

Una escala de variacién de las politicas publicas, que incluye tres tipos ideafes de politicas:
politica activa, semi-activa y pasiva. Con escalas como ésta, que incluyan varios tipos de
politicas en términos ideales, se puede describir mejor la extrema variedad de casos del
mundo real. Un mismo Estado puede tener diferentes tipos de politicas, ya sea en diferentes
dreas o periodos. Una vez definida la naturaleza de una politica en términos especificos, se
llega a teorias que presenten de una forma mas precisa los factores que pudieron haber
causado esa politica en particular. Debemos pasar de macro-enfoques que buscan explicarlo
todo con un plantearniento basico -por ejemplo, ¢l enfoque pluralista, el estatista o el
marxista-, a enfoques de alcance medio, es decir, enfoques basados en una variable

independiente.
2. La orientacién prictica.

El segundo aporte del enfoque de las politicas piiblicas sefialado por Harold Laswell, es su
orientacién préctica; esto s, resolver problemas pricticos o materiales del hombre y no

quedarse o perderse en las divagaciones tedricas, filosoficas o epistemoldgicas.

En este sentido, el enfoque de las politicas piblicas permite hasta cierto punto una
bisqueda del bienestar y una resolucién de problemas pricticos mas eficaces. Si una
politica piiblica es por definicién la busqueda del cumplimiento de ciertos objetivos, cuando
se ve al Estado desde el punto de vista de las politicas publicas puede surgir una

preocupacién més clara por la eficacia, es decir, por el cumplimiento de los objetivos de
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bienestar al que las politicas publicas van dirigidos. Al implicar una visién més especifica
de cada drea de politica piblica, un gobiemo por politicas publicas permite atacar los
problemas con una mayor precisién y no desde una visién omnicomprensiva y

homologadora, que solo complica mis las cosas.

El enfoque de las politicas piblicas permite una visién més precisa del Estado,
verdaderamente desde dentro. Esta visién puede facilitar una cierta descentralizacién de
cada politica, al facilitar una mayor participacion de los grupos que tiene que ver mis
directamente con ella. El gobiemo por politicas es un gobiemo més a tono con una

sociedad civil més diversificada y fuerte.

Una orientacién mds prictica y precisa tampoco est exenta de peligros; se ha convertido en
ocasiones en un eficientismo tecnécrata, aislado de los contextos socio-politicos, que puede

terminar en fracasos, e incluso en la robotizacién de los recursos humanos.

El gobierno por politicas implica también otros riesgos. Puede implicar una
desconcentracién a un nivel mis general entre varias politicas piiblicas o dificultar
ofensivas integrales contra problemas profundamente multifacéticos; podria implicar una
excesiva especificidad, lo que traeria la desatencién de los problemas mds generales. En
consecuencia, se debe ser precisos pero sin descuidar el aspecto de una coordinacién
adecuada entre politicas, en funcién de un contexto socio-politico y de la orientacién
general que se le quiera dar a una entidad politica, sea un municipio, un Estado sub-

nacional o una nacién.

Otro riesgo del gobierno por politicas es una posible mayor clientelizacién de las politicas.
Si descentraliza, ¢l Estado tiene que establecer estructuras de vigilancia de la actuacién de
los grupos que tienen que ver con una politica, ocupadas ya sea por el Estado mismo o por

la sociedad civil.
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3. La orientacién normativa.

La tercera aportacién o novedad del campo de las politicas piblicas sefialada por Laswell
es la de su orientacibn normativa. En el momento en que ¢l conductismo empezaba a
extenderse en las ciencias sociales, Laswell sefialaba que el estudio de las politicas publicas
estaba obligado a ser normativo, es decir, a lidiar con el deber ser no sélo con el ser, con los
valores y no solo con los hechos. Para él, las politicas publicas tenian en esencia que ver
con el desarrollo y la dignidad humana y por lo tanto no podian evitar las discusiones
normativas. Existen varias formas en que ¢l campo de las politicas piblicas puede lograr

esto.

a) La visién de lo piblico. Cuando hablamos de politicas piblicas, se puede insistir en Ia
necesidad de que éstas sean en efecto piblicas. La discusicn sobre como definir lo pﬁbls‘cb
es amplia y compleja. No es facil distinguirle con claridad de lo privado. Aiin menos lo es
ante un fin de milenio en el que las privatizaciones se extienden y hay una multitud de

entidades semipublicas formulando o ejecutando politicas publicas™ .

En un sentido mas bien negativo, habria que recordar que lo piiblico no es sélo lo accién
gubemamental. El campo de lo puiblico involucra o deberia involucrar también a la
sociedad civil, donde se encuentra el universo de organizaciones no gubernamentales que
pueden participar en Ja elaboracion y ejecucion de politicas piblicas. Estas organizaciones,
o incluso la empresa privada, bien puede erigirse en eficaces defensores, formuladores o

ejecutores del bien piblico.

El grado de publiceidad de una politica tiene que ver con procedimientos legales y abiertos
al publico, asi como con la constante responsabilidad e informacidn por parte de los

participantes en dicha politica hacia la sociedad en general.

" Op. cit. p. 37
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Lo publico también tiene que ver con la eficacia con que se usan los recursos del Estado,
que a final de cuenias son recursos publicos. En el contexto de una sociedad abierts, la
preocupacion por la eficacia estd cercanamente relacionada a lo publico, que se refiere a los

problemas estructurales o de largo plazo de una sociedad.

En tal sentido, deberia haber una interaccion entre los expertos y la sociedad, en la que los
primeros sean catalizadores para que la segunda se convenza de que un determinado

problema es en realidad un problema piblico.

b} Hacia una visibn mas participativa de la ciencia social. Las ciencias sociales, en
general, buscan entender Ias causas de los fendmenos sociopoliticos, con instrumentos
cientificos que tienen fuertes méritos, como la claridad y precisién conceptual y
metodologica, que permite a los cientificos comunicarse, discutir y avanzar el
conocimiento. El reto de las ciencias 'socia}cs y de las politicas es la definicidon precisa en el

desarrollo de sus conceptos, teorias y métodes, aldn demasiado confusos,

Las ciencias sociales deben proporcionar bases para la accién, y en esa medida para el
mejoramiento de la condicién humana. El clarificar las raices y consecuencias de
determinados cursos de accidn, puede ayudar a tener conciencia clara de cuéles valores son
viables en ciertos cursos; en consecuencia, al conocer las causas de los fenémenos politicos,
ayuda a saber cuales son los medios para alcanzar ciertos objetivos. La ciencia social puede
servir de base para conducir la realidad hacia un objetivo especifico con conocimiento de
causa. Esto se puede lograr si se establece que el conocimiento no derive de un solo sujeto:
el politélogo, que busca hacer de la realidad un objeto de estudio, para luego devolverle
como recetario el conocimiento al mismo objeto: gobemante o ciudadano; sino por el
contrario, debe resolverse a través de la experiencia propia que engloba la multidisciplina
de las ciencias sociales, en la que la sociedad es ¢l factor predominante en el desempeiio y

logro de objetivos.
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Se tiene que buscar la integracién y depuramiento de los diferentes enfoques para arribar a
un conocimiento universal valedero para las partes en conflicto, entendido éste como el
punto a resolver, situacién dificil porque no se puede dejar de lado ciertos valores. Thomas
Khun, e inclusive Karl Popper, han mostrado que el conocimiento cientifico depende en

reafidad del juicio de una comunidad cientifica en un tiempo determinado®.

En el campo de las politicas piiblicas, el conocimiento debe ser de pero también en las
politicas piiblicas, es decir, que no puede surgir de manera @ priori, desde un escritorio,
sino del proceso mismo de formulacién, ejecucién y seguimiento de dichas politicas en que
participen las variadas disciplinas y, ademés de los gobernantes, aquéllos a quienes las

politicas van dirigidas.

Para el estudio, comprensién, disefio y ejecucion de las politicas piiblicas hay que tener

claro que el objetivo (ltimo es 1a construccién de un mundo mejor para el ser humano.

Las ciencias sociales y las ciencias politicas deben buscar una suerte de cubismo
intelectual, de producir un conocimiento que implique visiones complejas y miltiples de
una realidad socio-politica en si misma muy compleja, en donde se Savorezca la
participacion reflexiva de sus receptores, ya sea anle un texto o ante un mecanismo de
decision publica, pero que a la vez implique conocimientos susceptibles de una aplicacion
particular y responsable para mejorar la compleja, diversa y cambiante realidad

humana®.

En los sesenta y setenta hubo un cientificismo autoritario y hasta ofensivo, que, aunque
originado en buena medida en los Estados Unidos, fue extendiéndose e imponiéndose sobre
el resto del continente. Los resultados fueron decepcionantes. Ha sido en parte por esto que
de unos afios para acd varios autores tanto cn el campo de las politicas piiblicas como en el

de la administracion publica hayan percibido un regreso a esta orientacién normativa.

'? Méndez, José Luis. El campe de las politicas pitblicas... Op. Cit. P, 39
2 [bidem. p. 41
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Los intentos de captar y comunicar mejor la complejidad de la realidad social, como de
construir formatos de produccién de conocimiento mds participativos e interdisciplinarios
pueden ir a contracorriente del otro reto, el de la claridad y rigor tedrico-metodolégico.
También pueden derivar en esquemas de conocimiento y accién en exceso complejos que se

oponen a la vision mas prictica del campo de las politicas piblicas.

La critica a los enfoques positivistas ha Ilevado al surgimiento de visiones como la de la
Escucla Critica de Francfort, que ha asumido una posicién muy relativista respecto a la
ciencia social. Tanto la construccién conjunta € interdisciplinaria de conocimiento, un
mayor rigor intelectual y una orientacién en cierta medida prictica son todos retos

igualmente importantes de las ciencias de las politicas™.

4. La orientacién comparativa.

Hacia finales de los afios sesenta y principios de los afios setenta, en los Estados Unidos y
Europa ya existian suficientes estudios de politicas piblicas, por lo que a partir de ese

momento fize posible comenzar a hacer comparaciones entre paises.

El enfoque comparative implica serios riesgos. Se puede pensar que comparar es fructifero
por definicion y que se puede reatizar sin firmes bases conceptuales y metodoldgicas.
Cuando comparamos, lo que debemos buscar es maximizar ya sea las diferencias o las
semejanzas entre los casos sujetos a comprobacién. Se suele pensar que comparar dos casos
o paises muy diferentes es como comparar peras y manzanas, cuando en realidad con dichos
casos puede elaborarse un discfio de investigacion excelente en términos de légica
cientifica. En sintesis, no todo lo diferente es incomparable y no todo lo aparentemente

semejante es comparable.

¥ Para mayor aporte tedrico al respecto, véase Habermas, J. Toward a rational society asi como, Theory
and practice. Beacon Press Boston, 1970 y 1973, respectivamente.
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De lo anterior sc pueden deducir las siguientes observaciones, en materia de politicas
publicas: 1} lograr que la eficacia sea un escudo del interés publico en lugar de una mascara
del interés privado; 2) no debe verse como una moda, sino como un campo de estudios
serio y ya con una tradicién; 3) superar la barrera de la coherencia conceptual; y, 4) crear

una nueva identidad intelectual y practica.

No obstante lo anterior, una pregunta sale a la luz (Qué es la Politica Publica? La
expresién politica piiblica (public policy) tiene al menos dos sentidos distintos que resulta
importante no confundir. En el primero, designa un nuevo campo multidisciplinario y
profesional que se ha desarrollado en las sociedades liberales democraticas o industriales en
las ultimas cuatro décadas, especialmente en Estados Unidos de América ¢ Inglaterra, el
cual se ocupa de estudiar los problemas considerados piiblicos y/o los procesos de decisién
de las autoridades juridicamente priblicas, ya sea para indagar su compleja multicausatidad
{estudios del proceso. de politica o policymaking studies) y/o para dilucidar la mejor opcién
de decision y accién frente a un especifico problema piblico o de gobierno (analisis de
politica o policy analysis). En este primer sentido, politica piiblica designa un discurso
disciplinario o sistema multidisciplinario de discurso, las caracteristicas sobresalientes del
campo o eafoque de politica piblica son tanto su naturaleza cientifico-técnica, esto es, la
capacidad que ha desarrollado para articular explicaciones causales con prescripciones

técnicas, como su perfil multidisciplinario, que convoca una gran diversidad de disciplinas.

En el segundo sentido, politica puiblica designa la (s) politica (s} gubernamental (es), estatal
(es) o de alguna organizacién no gubernamental, en un determinado pais o grupo de paises,
cuando retne (n) ciertas condiciones. Suele hablarse de las politicas publicas o la politica
piblica de tal o cual gobiermo en un periodo determinado. En este segundo sentido tal
expresion designa normalmente las “estrategias de accién™ (las politicas) que le son
imputables a los gobiemos, o a ciertas organizaciones no gubemarnentales, en su cotidiano
quehacer frente a la gran diversidad de areas de problemas y situaciones que enfrentan en

cada coyuntura, cuando de tales estrategias puede sostenerse argumentalmenie que tienen
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sentido publico, que sirven al interés publico ylo que responden al resultado de la

agregacién de las voluntades individuales del piblico ciudadano®,

Las politicas piiblicas y las politicas gubernamentates no son equivalentes. La expresidn
politica gubernamental designa las estrategias de accién del gobemante frente a
determinados problemas de gobierno. Sostener que politicas gubernamentales y politicas
piblicas son equivalentes significa asumir, subrepticiamente, el principio ideoldgico
caracteristico de los estados totalitarios y autoritarios: ef monopolio burocrdtico-

gubernamental de lo publico™.

Politica publica designa un sistema de discurso cientifico-técnico y multidisciplinario, y ala
vez designa el objeto de estudio de éste. El desarrollo del campo o enfoque de politica
publica, esto es, del estudio de la multicausalidad de los procesos decisionales de las
autoridades juridicamente publicas y/o el intento de dilucidar la mejor opcién de politica
frente a problemas publicos en los términos del proyecto fundacional de Lasswell
“conocimiento de y conocimiento en” el proceso decisional de la politica piiblica, ha

implicado, dos procesos de alta potencialidad discursiva y por ende, cognoscitiva.

El enfoque de politica piblica ha transformado el estilo y el enfoque tradicionales del
estudio del Estado (polity) y la politica (politics) induciendo a una nueva relacién dialogica
de articulacién entre los discursos disciplinarios convencionales {ciencia politica,
administracién piblica, economia politica, sociologia politica, filosofia politica, entre otras)
y entre las diversas escuelas dentro de cllos (eleccién publica, accién colectiva, nuevo
institucionalismo, derechos de propiedad, nueva historia econémica, costos de transaccién,
contractualismo, economia de {a externalidad, ecologia politica...), obligindolos a redefinir
las formas de su ahora imperativa multidisciplinariedad y, sobre todo, de su sentido y

pertenencia ptiblicos.

* Femando Bazia. Politica piblica y desarrolio. En: Politicas Piblicas y desarrollo municipal. Op. Cit. P.
53.

* En contraposicion a esta postura de Luis F. Aguilar y José Luis Méndez, Miguel Escobar considera que la
politica cs piblica por estar en funcién del poder que tiene 1a autoridad, y no las empresas privadas.
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Por otro lado, el desarrollo del enfoque de politica piiblica ha permitide un nuevo tipo de
problema intelectual de la gestion estatal y gubernamental, que implica un tratamiento
cientifico-técnico de los problemas publicos y, sobre todo, una indagacion sistemdtica del
grado de publiceidad que le es atribuible a dicha gestion, con base en el concepto de policy
(12 dimensi6n técnico-prescriptiva de las decisiones), y en el concepto de publiceidad, es
decir el caricter o naturaleza puiblica del Estado, de las instituciones publicas y/o de las
decisiones, acciones y politicas gubernamentales, en cuanto idoneidad y funcionalidad

respecto del bienestar del piiblico ciudadano.
2.3.2. El punto de disputa.

Uno de los modelos existentes de administracién piblica se ve reflejado en el punto de
disputa, que establece la comelacién entre aspectos econdmicos y soluciones
administrativas, y surge cuando se da la existencia de un problema econémico, que implica
el desarrollo de las personas que estdn dentro de la actividad, o bien, juego de las relaciones
sociales, es decir: se ubica dentro del Estado, en el gobiemo como dirigente, y en la

sociedad, como receptor de las decisiones.

La creacién de un punto de disputa significa el arranque en el proceso de estructuracién de
la agenda y, en consecuencia, en el desarrollo de una politica publica. Existen varios
medios para la creacidn de un punto de disputa: en todos ellos converge la presencia de un
iniciador, éste se manifiesta a partir de “.. un conflicto entre dos o mds grupos
identificables sobre asuntos de procedimientos sustantivos en relacion con la distribucion
de posiciones o recursos ™" En otras palabras, ocurre una situacién que genera
controversia potque se percibe una tendencia desfavorable hacia algiin o algunos de los
grupos sociales que se desca reajustar, ademis de la idea de una distribucién inequitativa

tanto en espacios de poder como en recursos econémicos.

™ Cfr. Cobb Roger y Charles Elder. Participacién en Politica Americana. La Dindmica de la
Estructuracién de la Agenda. Noemi Editores. 1986, Pag. 111

160



Otra via comiinmente utilizada para la generacién de un punto de disputa es la fabricacién
de un problema por parte de una persena o grupo para la obtencién de beneficios propios,
sca entendido esto como un artificio para explotar una situacién que le pudiera ser
ventajosa; punto de disputa que se da como resultado de un acontecimiento inesperado, que
involucre a las autoridades o grupos sociales; los sujetos reaccionan circunstancialmente

movilizindose ante lo imprevisto.

Una alternativa para la aparicién de un punto de disputa es mediante la participacién de
individuos o grupos que no buscan posiciones o recursos que ganar para ellos mismos, pero

su interés est cifrado de manera exclusiva en el bienestar piiblico.

De acuerdo con Cabb y Elder, el iniciador y los mecanismos de disparo son variables
{ntimamente relacionadas en la generacién de un punto de disputa. Este punto de disputa, si
alcanza una atencién amplia, si cuenta con un interés compartido entre un nimero amplio
del publico, y, ademds, si cuenta con la percepcitn compartida de que compete a la accién

gubernamentai, habra cubierto los requisitos minimos para su ingreso en la agenda.
2.3.3. Las agendas.

El modelo de las agendas se entiende como el conjunto de problemnas que han generado
controversia o debate piiblico, por lo que son considerados objeto de intervencién por parte
de la autoridad pablica. Esta tendencia administrativa se utiliza principalmente en paises
occidentales, en donde se atienden los conflictos como van apareciendo, sin esperar
consecucncias posteriores. El modelo de Cobb y Elder es uno de los elementos que detallan
su definicion. Su finalidad es contextualizar las demandas sociales en un 4mbito politico

para su posible solucién a través de acciones que implemente la administracién del Estado.

La agenda de gobierno también se entiende como la solucién de problemas relevantes. La

formacién de la agenda de gobierno representa una de las etapas importantes en la
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conformacién de una politica. Existen tres grandes enfoques para estudiar el proceso de
integracién de una agenda de gobiemo: a) el enfoque de sistemas, b) el enfoque de la toma

de decisiones, y c) el enfoque de poder.

Por estructuracién de la agenda se comprende al proceso de toma de decisiones por el
cual los diversos problemas piblicos se integran a una agenda de gobiemno a través de un
complejo mecanismo de interacciones entre personas, problemas, soluciones y

oportunidades de eleccién.

Las agendas son pues, un conjunto o agregado de asuntos piblicos que metodolégicamente
se dividen, por su naturaleza ¥ caracteristicas, en agenda sistemitica Y agenda
institucional. Los tipos de agenda sistemética e institucional presentan diferencias

importantes en sus caracteristicas:

La agenda sistemdtica consiste en todos los temas que son percibidos cominmente por
los miembros de la comunidad politica como meritorios de la atencién publica y como
asuntos que quedan dentro de la jurisdiccion legitima de la autoridad gubernamental
existente... El segundo tipo de agenda es la institucional, gubernamental o formal la
cual puede ser definida como ese conjunto de asuntos explicitamente expuestos para la

consideracion activa y seria de los encargados de tomar las decisiones™.

Las agendas institucionales de acuerdo a su contenido se hallan conformadas por asuntos
antigeos y nuevos. Los primeros ¥a tienen sefialada una ruta de accidn; se trata de asuntos
habituales sujetos continuamente a una revisién. Otro tipo de asuntos antiguos son
aquéllos que se registran con cierta periodicidad y no necesariamente se presentan a
intervalos regulares, es decir, son asuntos recurrehtes. Los asuntos nuevos, no tienen
establecida una definicién predeterminada, por lo que son flexibles en su interpretacion Yy

desenvolvimiento. A su vez se subdividen en automiticos o espontineos, que surgen

¥ Ibid. pp. 115 y 116,
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intempestivamente ante una accién o reaccién de uno de los decisores y; los asuntos
canalizados, clasificados asi por ser consecuencia de una movilizacién masiva o por la

entrada en escena de ciertos grupos importantes.
2.3.4. Racionalizaci6n,

Un modelo mas reciente de actuacién administrativa es el de racionalizacién, qQue se
sustenta en la mediacién politica a un problema social de uno o varios sectores y su posible
solucién por medio de la globalidad de esccnarios. Se caracteriza a su interior por la
corriente denominada como politicas piblicas, que significa el acercamiento entre la
sociedad y el gobierno teniendo como mediador a la administracién piiblica, la cual sera la

gencradora del ambiente y los elementos varios en los cuales se puede dar su convivencia.

Las politicas publicas pueden ser divididas en dos amplias corrientes: sindptica, con una
visién global condensada en el anélisis de sistemas -pluralismo-, ¢l andlisis contextual y la
racionalidad social, as{ como antisin6ptica. De lo que se deriva que dentro del andlisis de
politicas sc ubican a los racionalistas, herederos de Ia visidén sindptica y a los

incrementalistas, que se contraponen a la postura anterior.

Charles Lindblom sostiene a través de una visién racional-exhaustiva de la problematica,
que existen diferentes maneras de abordar el analisis y disefio de politicas. Una denominada
como ir a la raiz, y que es propiamente la Escuela Racionalista, tiene cinco caracteristicas

basicas:

1. Clarificacién de valores u objetivos, distintos de y usualmente previos al anilisis
empirtico de alternativas,

2. La formulacién de politicas se basa en el anilisis de medios-fines: primero se aislan
los fines, después se buscan los medios para lograrlos.

3. La prueba de una buena politica es que se puede comprobar que es el medio mas

adecuado para los fines deseados.
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4. El anélisis es exhaustivo; se toma en cuenta cada factor pertinente importante.

5. Usualmente se basa en teoria,

Los racionalistas pretenden abarcar todas las manifestaciones posibles del fenémeno en la
formulacién de la administracién publica, asi como ver el problema como se presenta para

darle soluci6n con base en el analisis coherente con las teorias contempladas para ello.

La corriente racional le otorga un papel bésico a las teorizaciones que sobre e fenémeno se
han abordado. El criterio medios-fines convence operativamente mis a los racionalistas.

Los racionalistas se inclinan por soluciones que contemplen el mediano y largo plazo.

Conformada en el disefio de las politicas piiblicas, las propuestas tedricas de Theodore L
Lowi, referentes a la naturaleza de las politicas, se circunscriben en dos sendas
relacionadas: la primera sostiene que en el disefio de una politica existen diversos grupos en
constante pugna por pesiciones y recursos; la segunda argumenta que para toda lucha de
intereses hay un terreno natural, una arena de poder, en la que las pugnas se desarrollan.
En consecuencia, las arenas reales de peder se constituyen a partir de las ireas de politica

o de actividad gubemamental especificas. (Ver Cuadro 3)

Cada arena tiende a desarrollar su Ppropia estructura politica, su proceso politico. sus
élites y sus relaciones de grupo. Es necesario entonces identificar estas arenas, formular
hipdtesis acerca de sus atributos ¥ comprobar dentro del esquema las relaciones empiricas
que pueda anticipar y explicar™. Las arenas de poder son los espacios naturales en los que
se desenvuelven las pugnas por posiciones y recursos; esto permite determinar un tipo de

politica especifica para cada arena: a cada politica le corresponde una arena real de poder.

* Lowi, Theodore. Politicas Pablicas, Estudios de Caso y Teoria Politica_ en Luis F. Aguilar. [a
Hechura....Op. Cit. p. 10,
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2.3.5. Expansién.

El modelo de expansion se puede denominar como incrementalista, en términos generales
podemos indicar que tiene su origen en la corriente marxista del pensamiento, que sefiala
que ¢l aumento en el trabajo genera mayor produccién y ésta mayor demanda inicial (D se
convierte en D) a través de los procesos productivos, lo cual tracrd beneficios a la
poblacion y que serdn de bienestar social, convirtiéndose en una curva logaritmica que no
va a tener fin, por cl costo de precios, mano de obra, material; y al terminar este modelo
incrementalista, la administracién publica desde el punto de vista politico se tiene que

adaptar para dar una solucién.

La dinamica de la expansién de un conflicto social se ve determinada por €l tipo de asunto
de que se trate y por los apoyos que el mismo recibe. Representa los dmbitos de los
distintos piblicos en retacién con un punto de disputa; asi, los circulos maés alejados del
centro indican un mayor nimero de personas que observa el desarrollo del problema; en
tanto; si el punto de disputa no ha logrado impactar mas alld de algunos interesados
(organizaciones simpatizantes, especialistas ¢ investigadores) el mimero de grupos o

personas setd considerablemente menor. (Ver Diagrama 2)

2.3,6. Dindmico.

El modelo dinimico permite buscar el equilibrio entre aquella parte dura, disciplinada que
no permite la desviacién de la agenda y que lo busca en la Escuela de los simbolos: es
decir, relacionar un factor con otro (causa-consecuencia), ejemplo, hay pobreza porque el

modelo econdmico no funciona o no se estd cumpliendo.
Ademds, dicho modelo, responde a interrogantes sobre la creacién, competencias,

funciones, coordinacién y supresién de drganos, consiste propiamente en la potestad

organizativa o conjunto de facultades que se le ha otorgado a la administracién piblica
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para organizar su estructura administrativa y adaptarse a los reclamos sociales, asf como a

las corrientes del pensamiento econémico internacional.

- Diagrama 2. Los Piblicos y el Punto de Disputa,

Punto de Disputa

De Atencitn

Pitblico Atento

Piblico General

Fuente: Cobb y Elder. Op. Cit. P, 160
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Dentro del modelo que analiza la dinimica del conflicto es importante revisar las
estrategias seguidas por el gobierno o los decisores de politicas en la represién de un
conflicto. Por represién entendemos al bloqueo que se realiza para evitar tanto la expansion
del conflicto como su posible ingreso en la agenda institucional. Hay dos dimensiones a
contemplar en la represién: la primera, referida al focus del conflicto y, la segunda,
relacionada con el modus utilizado en el bloqueo; en total se hace referencia a cuatro tipos

de estrategia presentes. (Ver Cuadro 4)

FOCUS ORIENTADA HACIA EL | ORIENTADA HACIA EL
GRUPO CONFLICTO
MODUS
DIRECTA Ataque al grupo Desactivacion del asunto
INDIRECTA Debilitamiento del grupo Confusién del asunto

Cuadro 4. Dimensiones en la dinimica del conflicto, Fuente: Cobb y Eldet. La formaci6n de la Agends.
En: Luis F. Aguilar. Problemas Piblicos y Agenda de Gobierno. M.A, Pornia. Meéxico, 1993, p.161.

2.3.7. Simbolos.

Los simbolos son vistos desde dos perspectivas: como la consecuencia de la administracion
publica en su desarrollo, reflejandose a través de las estructuras orgénicas denominadas
cominmente como organogramas; o bien, como medio para fortalecer o argumentar la
toma de una decisién, a través de la utilizacién de elementos representativos de la identidad

nacional, como lo es el territorio geogréfico, Iz bandera o el himno nacionales.
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En este segundo caso se pued¢ hablar de una expansién de la controversia y utilizacién de
simbolos, es decir, para la propia expansion del conflicto es determinante sumar piiblico; en
este sentido el proceso es descrito como la ecuacion a mayor piiblico, mayor expansion det

conflicto.

De la utilizacién del tipo y la manera como sea utilizado un lenguaje simbélico, dependera
la suerte de la conquista de los publicos: el lenguaje simbdlico es, en sintesis, el vehiculo

natural para involucrar un mayor nimero de piblico.

Existen tres supuestos para analizar Ia utilizacién de los simbolos en el lenguaje:

1) Una separacién analitica entre el simbolo en si mismo y su significado.
2) Ciertos simbolos son emotivamente superiores a otros, por lo que interesa de
sobremanera la respuesta emotiva ante estos simbolos, y no por su significado real.

3) El peso del simbolo esti influenciado por 1a situacion.

Se cuenta con cinco dimensiones que influyen en ef peso ¢ potencia del simbolo:

I. De precedencia historica.

II. Eficiencia o credibilidad del simbolo.

I1I. Saturacién simbélica. Cuando un simbolo es utilizado para diversas causas, éste va
sufriendo un proceso de erosion.

1V. Refuerzo simbélico. Usar simbolos auxiliares.

V. Implicacion de urgencia,

Por otra parte, podemos apreciar la utilizacién de los simbolos para lograr la expansién de
un conflicto generado por la prensa, en este sentido, se identifica la existencia de cinco
técnicas que emplean los grupos para conseguir el interés de quienes dirigen los medios de
comunicacion: el fin es conducir su asunto a la agenda de gobierno, con el mayor apoyo

posible,
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La primera de ellas se denomina incitacién, su objetivo consiste en dar a conocer al

receptor las razones de la lucha, de la disputa.

La provocacion constituye la segunda estrategia que intentard. Significa el desafio que los

manifestantes realizan a otros grupos implicados en la disputa.

La disuasi6n es la tercera estrategia simbdlica. Se manifiesta cuando uno de los grupos en

disputa pretende desanimar a la militancia opositora de su actividad.

La demostracién de la fuerza del compromiso representa el tltimo recurso. Implica

condiciones cualitativas y cuantitativas.
2.4. Principios biésicos en la bisqueda de la nueva configuracién administrativa.

Finalmente, derivado del desarrollo del presente capitulo, se puede precisar la existencia de
once principios basicos que funcionan como una metodologia no rigida en la biisqueda de

una nueva configuracién administrativa del Estado, los cuales se relacionan a continuacién:

I.  Redefinir el Estado y su consecuencia con la administracién piblica, de acuerdo con la
evolucion de su proceso.

2. Precisar los clementos que integran como base la administracién pibtica y los que
transforman al Estado por ser consecuencias arbitrarias o secundarias en ese concepto
de Estado.

3. Identificar al federalismo como modelo de Estado, o en su caso, otros como el
socialismo que contempla y completa la administracién piiblica, con cada una de las
caracteristicas que describen la centralizacién y la descentralizacién.

4. Identificar como se da Ia concentracion y la desconcentracién en los paises con una

forma de desarrollo socicecondmico determinado,
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8.

10.

11.

Analizar la gestién y el estado que guarda 2 administracién piiblica al momento de
pretender una reforma estructural y superestructural.

Estudiar la evolucién de la administracion publica, en un primer momento de manera
global y posteriormente a nivel nacional.

Identificar los modelos de-administracién y cuiles son sus engranajes; contemplando
que dentro de la globalidad, el concepto de Estado se ve por los conceptos particulares
que lo conforman.

Comparar el concepto histdrico de soberania con el suscrito en el marco de la
globalizacién mundial.

Precisar si el concepto de soberania impone un nuevo concepto de Estado, sustentado
en la influencia econdmica coyuntural y en las escuelas de administracién piiblica.
Evaluar si la gestion piblica puede legar a sustituir o reafirmar el concepto de
administracién pitblica, o bien, ser un enlace para una mejor administracién piiblica.

Definir un Nuevo Modelo de Administracion Publica.
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CONCLUSIONES

La administracion publica se ha entendido en distintas etapas de diferentes formas y bajo
caracteristicas que han inhibido la funcionalidad misma del concepto, su evolucién histérica

asi lo determina.

Determiné conveniente ubicar su trayectoria en el siglo actual, porque los estudiosos de la
administracién con cardcter publico han encontrado en éste, sus principales caracteristicas y

diferencias con respecto a la actividad propia del gobierno y del Estado ¢n general.

Dentro de este contexto, se establecieron cuatro grandes paradigmas: administracién
piblica entendida desde el punto de vista de la ciencia juridica, de la ciencia
administrativa, de la ciencia politica y, finalmente, desde la propia administracién

pitblica.

A partir de este estudio queda claro que, la conformacién que permea la administracién
piblica es multi e interdisciplinaria; su disefio es tan amplio como los alcances sociales que
se pretendan alcanzar, la conduccién econdmica que se establezca o, incluso, la continuidad

politica de un gobiemo.

Esas tres dimensiones: social, econdmica, y politica constituyen las principales variables en
la configuracién de modelos administrativos propios a los fines del Estado, las cuales se
enriquecen con otros aspectos a considerar, como son: el equilibrio ecoldgico en la
produccion; la geografia, hidrografia y demés elementos del territorio, como la parte fisica
donde se asientan la poblacién y su autoridad; los ambientes en que se circunscribe la
administracion, sean del tipo estable, cambiante o turbulento, estatico-simple o dinamico-
complejo, como seflalé: estas consideraciones pueden ser tantas como las metas y fines que

se prevean lograr.
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El estudio del dinamismo administrative ha permitido el nacimiento de escuelas que
identifican los factores de su desenvolvimiento con el cuerpo estatal. He sefialado cinco:
descriptiva o del afin de emprendimiento, diferencial o teorias de la estructura institucional,
del marco referencial o del parentesco de la familia, analitica y posmodemista o del
paradigma posburocratico, mismas que permiten comprender algunos argumentos de su

desarrollo evolutivo en México, y que se plasmarin en el siguiente capitulo,

La administracidn piblica en cuanto a su relacién con la politica piblica ha delimitado una
corriente del pensamiento estatal que ha logrado influir grandemente en el accionar
administrativo, en donde se ubican modelos especificos para atacar problemiticas igual de
especificas, éstos son: el punto de disputa, las agendas, la racicnalizacién, la expansién, el

dindmico y los simboios.

Cabe sefialar que la politica piiblica no es la solucién: a todos los problemas que enfrenta la
sociedad como receptora de lineamientos constitucionales, ni tampoco a los que enfrenta la
propia administracién pablica del Estado, es una herramienta de que se¢ vale ésta ultima
para poder acceder con mejores elementos cognoscitivos a la sociedad, a la cual se debe, lo
que significa que la politica piblica no es un sustituto de la propia administracion, sino que
es un elemento generador de nuevas aportaciones para el campo de la misma, con base en la
tdea de generalidad multidisciplinaria y metedologia especifica en la solucidn y prevencién
de los problemas sociales, que bien se pudiese aplicar al ambito de la economia y las

finanzas, basicamente por €l rigor metodoldgico que emplea en su desenvelvimiento.

Una ultima apreciacion es en el sentide de que le Huvia conceptual aqui presentada
permitird en capitulos posteriores comprender los argumentos del desarrollo evolutivo
estatal en México, mismos que se pueden generalizar a América Latina, en la bisqueda de

una nueva identidad tanto teérica como practica de la administracién piblica.
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CAPITULO 111
LA ORGANIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN
MEXICO

El Estado a través de la administracion piblica recorre un camino que oscila desde
garantizar un proyecto nacional, estimular y expandir el mercado, arbitrar el conflicto
social, regular la economia, hasta hacerse mds eficiente por medio de la superacién
constante del sector publico, en este sentido, el Estado mexicano lo denota desde su etapa
SJormativa hasta la de redefinicion en la actualidad, tal como se aprecia en el Ciclo de

Peshas. (Ver Cuadro 1)

El Estado mexicano, como tal, resulta dificil ubicarlo en ¢l siglo pasado: ni en sus inicios
como pais independiente, ni siquiera a finales de siglo, momento en que se propone una
soberania del pais. Mis ain, en el alba del presente siglo (1900-1930), periodo de
conflictos, la estabilidad politica y social, junto con la econdmica, no era la propia para

hablar de un Estado moderno.

La anterior aseveracion se sustenta, entre otros aspectos historicos, en que es hasta 1917
cuando en una censtitucién mexicana se plasma el aspecto social. Pues anteriormente, toda
constitucion y las leyes correspondientes, se habian dedicado a consolidar la imagen de un
Estado independiente desatendiendo los reclamos de la sociedad, tal como lo muestran las
Constituciones de 1824 y 1857, que centran su atencién en la forma de gobiemo, y en

especial en una figura: el Presidente de 1a Republica.

En consecuencia, la politica social, no fue atendida por dar prioridad al suefdo de la
soberania nacional, es decir: no se transfirieron recursos piblicos a individuos cuya
situacion econdmica debia ser mejorada con esos recursos, lo que propicié gque el
crecimiento economico no se diera y existiera a la par una desigualdad social y, por ende, el

desarroilo integral del pais se ha ido posponiendo hasta nuestro dias.
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Formativa.
1821-1876.
consolidacién de la
independencia hasta la llegada
al poder de Porfinio Dizz.

Desde la

Periodo de incertidumbre politica, con cuatro dependencias
administrativas estables: Hacienda, Gobernacién, Marina y
Guerra, y Comercio. No se tiene una organizacién definida en el
accionar politico y social, en el econdmico persisten las formas
colonialisticas, sustentadas en la metrépoli.

De Realizacién.

1877-1933. Desde el arribo de
Paorfirio Diaz ¢ incluye todo el
periodo  revolucionaric y
postrevolucionario.

Se accede a una organizacién administrativa méas detallada que
cubre casi todos los campos del desarrollo gubernamental, en el
aspecto econdémico se da por primera vez el liberalismo, se

“avanza hacia la modernidad tecnoldgica y social con la creacién

de diversas instituciones en ambos ramos, ¢l periodo dictatorial
de Diaz ve frustrado el desarrollo social, razén por la cual se da
el levantamiento armado, en donde priva la no administracién,
s6lo la organizacion guerrillera. El sistema administrativo se
reestructura con la Hegada de Cérdenas y un sistema sui géneris
de hacer gobiemno.

De Expansign.

1934-1981. Desde el gobierno
de Lizaro Cardenas hasta el
iitimo afio de la
administracién de José Lépez
Portillo.

Marcado por la expansién de la estructura administrativa, la
creacién de nuevos érganos de control administrativo y la
asuncién al poder de gobiemnos populistas que encabezan un
Estado todopoderoso, tutor de todas Ias actividades econdmicas
y sociales.

De Redefinicion.

1982 a la fecha. Comprende
los periodos de Miguel de la
Madrid, Carlos Salinas y
Ernesto Zedillo.

Confuso hacia 1a sociedad, este periodo se caracteriza por hacer
extensivo el deseo de entender al Estado no sélo como
administracion y gobierno, a nivel del Poder Ejecutivo, sino por
extenderlo a los otros poderes de la Unién y comprometer a la
soctedad en el mismo; en el aspecto econdmico se caracteriza
por el modelo neoliberalista, es decir, ¢l pais se abre a la
globalizacién, a la privatizacidn y a la visién de reducir el
Estado y se dedique sélo a administrar.

Del Porvenir.

La administracion como encargada de gestionar y satisfacer las
necesidades de la sociedad ante las instancias correspondientes
sean: piblicas, privadas, nacionales o extranjeras.

Cuadro 1. Ciclo de Pesbas, que identifica el desarrollo histérico que presenta la administracion piblica en el

pais en cuatro grandes etapas, que permitiran comprender la configuracién del nuevo modelo que se plantea

establecer para los préximos afios.
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El establecer un anilisis de lo que ha sido el gobiemo y la administracion del Estado
Mexicano requiere una revisién de los aspectos econémico, social ¥y politico que ha vivido
¢l pais en el anterior y en el presente siglo. Y sea referido al presente siglo principalmente,
porque es éste en ¢l que ubicamos la caracteristica esencial de todo Estado: la soberania

nacional, asi como su finalidad: la generacién de satisfactores sociales.

Hoy més que nunca, ¢l Estado se tiene que adaptar, necesariamente, a los requerimientos
que va sefialando la propia sociedad, y de ahi, que las decisiones de un gobiemo y el
cumplimiento de ellas por parte de la administracién varian de un tiempo a otro. Lo que

permanece estable es el binomio: gobiemo-administracién.

Cabe sefialar que algunos autores ubican un gran periodo econémico que abarca de 1935 a
1982, incluye tres subperiodos: el primero, de 1935 a 1952 denominado de crecimiento
inflacionario; el segundo, comprendido entre 1953 y 1970 se reconoce como de crecimiento
con estabilidad y el tercero de 1971 a 1982, conocido como de crecimiento

hiperinflacionario.'

Al respecto se sefiala que, se ha demostrado que el ciclo econdmico en México coincide con
el ciclo politico, el que usualmente se designa como el Ciclo de Koehler. Segiin esta teoria,
el ciclo econdmico tiene la misma duracion que el tiempo de gobierno de las

administraciones politicas nacionales: seis afios®. (Ver Cuadro 2)

' Jaime Serra Puche, Pascual Garcla Alba y Alfonso Martinez Tapia, entre otres sefialan el periodo de
crecimiento inflacionario hasta 1954 o 1956, fecha en que se ubica la etapa del desarrollo estabilizador. Se
designa 1952 como e final de diche periodo para establecer un criterio unificador de seis afios y asi evitar las
variaciones econdmicas ciclicas. Al hacer coincidir cada periodo del anlisis con 1a duracién de una serie de
gobicmos, se evitan las desventajas estadisticas de la estacionalidad descubicrta por Kochler,

? Gareia Alba, Pascual y Serra Puche, Jaime. Causas y efectos de la crisis econémica en México, COLMEX.
México 1984, P. 19.
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Crecimiento inflacionario

1935-19

A
52

1935-1940 Lazaro Cérdenas
1941-1946 Manuel Avila Camacho
1947-1952 Miguel Alemin Valdez
Crecimicnto con estabilidad [1953-1970
1953-1958 Adolfo Ruiz Cortines
1959-1964 Adolfo Lépez Mateos
1965-1970 Gustavo Diaz Ordaz
Crecimiento 1971-1982
hiperinflacionario 1971-1976 Luis Echeverria Alvarez
1977-1982 José Lapez Portillo

Cuadro 2. Ciclo de Koehler, unifica los ciclos econdémices con los sexenios de los gobiemnos en México.

Ei Estado mexicano ha jugado un papel relevante en el cambio social y ¢l progreso
economico del pais. La intervencién del Estado en la vida econémica, social y cultural ha
tenido modalidades diversas y se ha adaptado a las condiciones y exigencias de cada etapa
del desarrollo histérico de la nacién. Ei reto mayor del presente sexenio es retribuir la
confianza cn los capitales fordneos, pero a su vez implementar los mecanismos de control
que no permitan su fuga inmediata (situacidn que les ha valido el mote de capitales
golondrinos) ante |a presencia de imponderables que pueden ser resueltos politicamente por
la via de la concertacién. Generar confianza de ipsofacto es un reto mayusculo, pero mas lo

sera cchar a andar la maquinaria productiva que permita el sano equilibrio entre el aspecto

econémico y social.
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3.1. La etapa formativa.

Esta etapa de la administracién piblica abarca desde la consolidacién de la independencia
politica de Espafia, hasta la llegada de Porfirio Diaz al poder ¥ responde a que es en esta
etapa en donde se sientan las bases para la formacién de lo que actualmente es el Estado
Mexicano, bajo la formula E = G(A) + § + Xn, es decir: el Estado como resultado de 1a
interaccién del gobiemo con la administracién pubiica, participando con la sociedad como
receptora de decisiones y politicas, mas una serie de factores tales como el territorio, el

ambiente intemo y extemno, que confluyen en su conformacién.

No obstante la delimitacién del campo de estudio de este periodo histérico de la
administracién, se incluye también un apartado especial sobre la configuracién de las
culturas prehispénicas y las formas de gobiemno espafiol en la Nueva Espaiia, ya que si bien
entre 1400 y 1821 no podemos hablar de una administracidn propiamente mexicana, si se
establecen las bases que hacen posible Iz combinacién de un pasado organizacional en
funcién del territorio habitado y caracterizado por civilizaciones indigenas mis- la
reorganizacién estructural que soporta la vision espafiola en el hacer gobierno; combinacién
territorio-estructura, agregada a una mezela de razas, que da como resultado el mestizaje,

esencia misma del ser mexicano.,

3.1.1. Antecedentes de la Administracién Piblica Mexicana.

El inicio del estudio de la administracién publica en México tiene sus origenes remotos en
la forma de hacer gobiemo por parte de los aztecas, es decir, su divisién y configuracion
organizacional que le permitia sobresalir como la cultura dominante en Ia época
prehispanica, asi como la organizacién del mundo maya, en sus Ultimas etapas (Renovacion

del Imperio).
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Estos estudios los podemos ver analizados y conceptualizados a través de distintas obras,
por ello, sin querer terminar un cuadro que otros han concluido, quiero referirme a algunos
puntos de importancia que siguen siendo lastre en el desarrollo administrativo del pais.
Aclaro, no quiere profundizar sobre este tema, sélo rescatar algunos aspectos tales como:

autoridad, administracion, administracion fiscal.

Para ei entendimiento del desarrollo administrativo vigente en México cobra principal
relevancia el Imperio Azteca, como principal clemento de la configuracién estatal y social

de nuestros dias.

La organizacién que se daba en esta época precolombina, en la Civilizacién Azteca, se basa
en su célula o unidad orginica minima: el CALPULLI (tipo de organizacién a través de
cual s¢ otorga cierta seguridad a los miembros que la integran), o bien en una comunidad
especifica o concreta denominada CLAN, que identificaba familias dedicadas a trabajar la
tierra. Cuando una familia compartia dioses, tierra ¥ organizacion conformaba una TRIBU,
mas arriba en la escala organizacional se encuentran las AUTORIDADES SUPERIORES.
(Ver Cuadro 3)

Cuadro 3. ORGANIZACION DE LA GRAN TENOCHTITLAN,

1. AUTORIDADES SUPERIORES
2. CONSEJO TRIBAL (JEFES DE FAMILIA)
3.TRIBUS
4.CALPULLI (FAMILIAS)

Los calpuilis formaban tribus, &stas estaban organizadas a través de un Consejo Tribal; en la
organizacion tribal identificamos al Calpullec o Teachcauh que son los Jefes de familias, al
Tecuhtli que es el Jefe militar y al Tlatoani o Tlacatecuhti que s ¢l Jefe Principal de la

organizacidn en su totalidad.
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Los jefes de familia integrantes del Consejo Tribal eran los encargados de seleccionar a las
autoridades superiores. Las funciones de éstas eran: administrar el régimen comunal
agrario; dirigir el trabajo y la distribucién de sus productos; determinar el orden juridico-

miagico; dictar justicia y, establecer el culto a los dioses y a sus antepasados.

En la sociedad mexica, la autoridad suprema era ejercida por el Huey Tlatoani o gran seiior,
el cual era el depositario del poder absoluto tanto en la ciudad estado México-Tenochtitlan,
como en los cuatro sefiorios sometidos por el Imperio Azteca: Huizipocho, Mexicaltzingo,

Iztapalapa y Colhuacan, asi como veinte calpullis.

La eleccién de un Huey Tlatoani era realizada por un reducido grupe de funcionarios
perteneciente a los estratos mds altos de la sociedad, era designado por las autoridades
superiores (tlatoani y tecutli) y la nobleza mexica, puesto que en los pueblos prehispanicos
no existi6 el voto popular ni el consenso general de la poblacién para clegir a sus

representantes politicos. Las principales funciones del Huey Tlatoani consistian en:

1. Gobemar. 4. Cuidar de la produccién agricola y del comercio.
2. Hacer la guerra. 5. Impartir justicia.
3. Dirigir ¢l culto. 6. Establecer nexos y relaciones con los aliados.

En la figura del Huey Tlatoani se conjuntaban lo que actualmente conocemos como
divisién de poderes: Ejecutivo, Legislativo y Judicial, es decir, ademds de gobemar,
legislaba y vigilaba la administracién de la justicia y su imparticién. Y tenia un Consejo que
le auxiliaba en sus funciones de gobierno, lales como las de caricter militar, judicial,

hacendaria y religiosa.

En la civilizacidn mexica se observan indicios de que se sostenia a los érganos estatales, 2
los funcionarios y a los servidores piblicos, proporcionandoles ingresos y prestaciones,
entre los que destacaban el sostenimicnto del Huey Tlatoani, su familia y su corte,

compuesta de dignatarios, nobles y muchos empleados.
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La organizacion politica de los Mexicas estaba compuesta por el poder administrative que
culminaba en el Cihuacoatl y el ejecutivo que partia del Tlatoani al pueblo. El poder
administrativo o Cihuaceatl, se componia de: a) Administracion Escolar: donde se ubicaba
desde los educandos del Calmecac pasando por los asistentes del director y finalmente el
director del Tlillancalmec que era la mdxima autoridad, siendo el lugar donde se educaban
a los hijos de los soberanos; b) Administracion religiosa: jerarquia supeditada a dos
sumos sacerdotes; ¢} Administracion fiscal: estaba compuesta por recaudadores,
ayudantes, almacenistas dependientes del Cihuacoatl; d} Administracion general: se
incluian por una parte los comerciantes, artesanos, joyeros dependientes del Cihuacoatl y
los jueces electos, quienes tenian a su cargo el buen orden de las familias; f) Jerarquia de

gobernantes, compuesta por los diversos gobernadores’.

En el aspecto administrativo, se vislumbra el primer antecedente formal, que ha
permanecido en la configuracién estructural de la actualidad. La administracion publica de
México-Tenochtitlan estaba organizada por un consejo supremo denominado Tlacotan, el
cual era integrado por los consejos de gobierno, hacienda piblica y guerra, que funcionaban
como ministerios 0 secretarias de despacho. Todos y cada uno de los funcionarios del

servicio de lo drganos del gobiemo eran designados directamente por el Huey Tlatoani.

Esta situacién asemeja el cuerpo de gobiemo actual en México, con un Poder Ejecutivo
fuerte conformado por un gabinete central que lo auxilia en sus funciones, aunque con la
variable de la division de poderes, pero que histéricamente influye directa o indirectamente
como antecedente del presidencialismo actual, es decir: en el predominio de la figura del

Presidente por sobre los demis actores politicos.

Por otra parte, y aunque de menor incidencia en la configuracién del México actual, pero
igual de importante como antecedente de formas de organizacién asentadas en lo que

actualmente es el territorio mexicano, se encuentra la Civilizacién Maya.

? Rojas Meza, Rail. Tesis de Seguridad Social. UNAM, ENEP Acatlin. 1993.P. 7
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En términos generales, se puede sefialar que es una cultura mas independiente en su

relacién con otras, constituida con ciudades auténomas y que surge hacia el afio 200 D.C.
(Ver Cuadro 4).

Clasico Temprano 200-400 D.C. Palenque, Copan
Medio 400-600 D.C. Piedras Negras
Tardio 600-900 D.C, Bonampak, Tikat

Post-clasico Ternprano 900-1200 D.C. Chichén Itza
Medio 1200-1400 D.C. Uxmal, Tulum
Tardio 1400-1452 D.C. Liga de Mayapin

Cuadro 4. Cronologia de los territorios mayas prehispanicos, (Principales periodos y cindades mayas.
Fuente: Caunedo Madrigal, S. 1992. Las entraiias mégicas de América, Barcelona: Plura), p. 16.

En cuanto a su organizacién administrativa existe menor informacién con respecto a la
cultura azteca. Sin embargo se puede rescatar lo siguiente: el Jefe supremo se denominaba
Halach Uinic (Ahan) designado por una familia real o nobleza y por el consejo denominado
Ah Cuch Cab; el jefe militar supremo era Nacom y el lider politico o jefe de familia se

llamaba Batab.

Las funciones del Halach Uinic son, incluso, mis relevantes para su sociedad que las que
desempefiaba el Huey Tlatoani con los aztecas, pero en lo genérico son las mismas: 1)
Guerra, 2) Justicia y 3) Religién y Gobierno. Las élites dominan las masas a trévés de su
conocimiento € interpretacién de los grandes enigmas de la vida y la muerte; la religidn es

fatalista y el cuito implicaba sacrificios para evitar o retrasar su destnccion,

En conclusién, tanto en las civilizaciones azteca como maya se pude apreciar ciertas
funciones basicas de organizacién administrativa y de gobierno, que fungen como eje del
desarrollo de la vida social de ese momento. Estas funciones son: la justicia, la religion, el

gobierno interno, la guerra y los asuntos tributarios; asi a través de la ideologia
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implementada por la religién y et uso de la fuerza Y en su caso la guerra por el gobiemo
daba como resultado una dominacidén tributaria en otras organizaciones. Las cuales, con su
debida proporcién y adecuacin a los tiempos actuales, equivaldrian al desarrollo de las

funciones que tiene encomendadas el sector piblico federal.

La finalidad de presentar este cuadro de informacién respecto a los principales indicadores
de la organizacién administrativa practicada por las dos principales culturas asentadas en el
territorio de lo que hoy es nuestro pais tiene como intencién identificar los factores de
gobiemo y administracién que prevalecen en la actualidad ¥ que han sido constantes a lo
largo del desarrollo histérico de México: la existencia de actividades que cumplir ante la
comunidad y la preponderancia de un hombre sobre los demds, asi como el hecho que desde
esta etapa se ubica el origen de las primeras instituciones del Estado, en el contexto de lo

que actualmente es el territorio nacional, v la idea de estados Jederados,

3.1.2. Funcionamiento de la Administracién Piiblica en la época de l2 Colonia.

En la misma linea sefialada en el anterior punto, no se pretende hacer un nuevo estudio de la
época colonial en México, sino solamente identificar algunos indicadores de coincidencia

entre la administracién colonial y 1a que se genera en tiempos modernos.

A lo largo de los tres siglos de dominacion espariola (1519-1810) la méxima autoridad dei
imperio espariol era la persona del rey, pero como no podia estar presente en cada uno de

los reinos provinciales, delego su autoridad en otras personas’.

El resultado de la tradicién cultural ibérica manifestada por Espafia y Portugal no podia ser
otro que ¢l paternalismo del gobierno, como antecedente del patergobierno vivido en la

época moderna del presente siglo.

* Instituto Nacional de Estudios Histéricos de la Revolucion Mexicana. Nuesirz Constitucién, Historia de 1a
libertad y soberania del pueblo mexicano. Cuaderno 20. INAH/SEGOB. México, 1991, P. 21.
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En el akio 1500 el escribano de la flota de Cabral ofrecia el primer ejemplo de
sometimiento a las autoridades establecidas: Pedro Vaz de Caminha dio inicio al
clientelismo -equivalente al compadrazgo en México- en Brasil en la carta misma que
comunicaba al Rey de Portugal el descubrimiento, al recabar del soberano una colocacion

para su yerno®,

Para el estudio de la Epoca Colonial es necesario identificar tres fases: L. La Conquista, a
partir de los Reyes Catdlicos, en 1521; II. El primer sistema espafiol: organizacién
administrativa, que identifica los Habsburgo y la Casa de Austria, en los siglos XVI y
XVII; III. Las Reformas Borbénicas, del siglo XVIIT hasta la independencia de la Nueva
Espafia,

La conquista y la colonizacién de México por parte de Espaiia, impusteron al pais una
economia fuertemente dependiente e integrada a la metrépoli. El primer antecedente sobre
la intervencién del Estado que proviene de la Colonia, entendida como la extensién
ideolégica-religiosa como base de dominacion que permite obtener riqueza en los nuevos

territorios, fue la actividad que ejercia la Real Hacienda a través de los estancos.

En México, como en toda Latinoamérica, el control sobre la vida econémica por el Estado
comienza desde la época del encuentro y de la colonizacién. La pelitica mercantilista
espafiola mantuvo la nueva economia bajo rigurosa vigilancia, primero debido a la filosofia
politica dominante y después por fuerza de los tratados comerciales que la metrépoli
celebrd con Gran Bretafia. Asi, desde entonces y hasta la independencia, la industria de los

paises latinoamericanos no obtuvo jamis permiso para su instalacidn.

* Fernandes Marcelino, Gileno. Gestién del Estado ¥ Estrategias de Reforma en Brasil. En: Gestion del
Estado y Desburocratizacion. ILPES/Oficina Nacional del Servicio Civil de la Presidencia de la Republica
Oriental de Uruguay. Montevideo, Uriguay 1989. Coleccién Estudios Politicos y Sociales. P. 121.
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La estructura administrativa de la colonia se ve reflejada en el Gobierno Central: el Rey y el
Consejo de Indias, el Gobierno, la Audiencia, los Virreyes y los municipios. Aunque es
preciso sefialar que después de 200 arios de gobierno virreinal y de gran poder en manos
de los representantes de dicha institucion, surge la Intendencia, poderoso rival del Virrey

en la estructura administrativa colonial®,

La administracién piblica en la Nueva Espafia tiene como escenario histérico las
monarquias de los periodos Habsburge y Borbén que dominaron el espacio politico,
econdémico, geogrifico y social de Espafia y sus colonias durante poco mis de 300 afios a
_partir de 1469 con la unién de los Reinos de Castilla y Aragdn, periodo conocido como del

absolutismo espafiol.

La Espaiia del siglo XVI se caracteriza por su creciente expansionismo a través del ejército
mis poderoso de Europa. La contribucién de los dominios americanos, no sélo acrecentd
los recursos econémicos de 1a Corona, sino que permitié financiar los gastos crecientes de

su espiritu expansionista, y asi lograr ser la potencia hegeménica de su tiempo.

Las estructuras administrativas que tan extensos dominios demandaban, hacen de la
delegacion de poderes en los Consejos y los Virreyes ef medio para fomentar el proceso de
cenfralizacion. América es organizada a partir de 1535 con un gobierno central a cargo
del Virrey y la Audiencia; las Provincias estdn a cargo de los Gobernadores, Corregidores

» Alcaldes Mayores; los Municipios a cargo de los Cabildos’.

En 1535 por drdenes del Rey espafiol Carlos I se instaura como forma de gobierno el
Virreinato para los dominios de ultramar, logrando consolidar una estructura administrativa
capaz de gobemar en su representacion. El Vimrey, representante del Alter Ego del Monarca

y como tal, el mas alto cargo administrativo al que se puede aspirar, estaba ademas

® Diaz Casillas, Francisco José. La Administracién Piblica Novohispana. Cuadernos de anilisis palitico-
administrativo [0. Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracign Publica. México 1987, P.p. 190.
? Idem. P, 196.
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investido de los mds altos cargos: Representante personal del Rey, Gobernador, Presidente
de la Real Audiencia, Capitin General de los territorios conquistados y Vicepatrono de la

Iglesia, es decir, representaba la cabeza rectora de Ia organizacién administrativa Indiana,

Su funcién mas importante era la politica administrativa, en la que podia modificar o
suspender la ejecucion de cédulas reales, dictar ordenanzas y reglamentos; hacer los
nombramientos de algunos funcionarios y magistrados como: alcaldes mayores,
corregidores, gobemadores, comisarios e inspectores, y debia dar la confirmacién de los
alcaldes ordinarios; ademas, en caso de enfermedad podia nombrar a su sustituto en la

figura de los regentes®,

Otras de sus facultades, en el dmbito juridico, eran determinar los asuntos de caricter
judicial y los administrativos; decidia qué asuntos eran de competencia civil o eclesiastica,
inspeccionaba a todos los organismos judiciales y cuidaba de poner en vigor los fallos y

leyes de las audiencias.

En relacién a los asuntos tributarios pudo intervenir en la implantacién de sistemas fiscales,
en la recaudacién de impuestos, mejoramiento de ta administracién de la Real Hacienda, asi
como imponer contribuciones extraordinarias, fiscalizar caudales procedentes de bienes de

difuntos y negociar empréstitos particulares, entre otros més.

Durante los 170 afies de dominacidn de la dinastia de los Habsburgo en la Nueva Espaiia,
gobemaron 32 Virreyes con tan extraordinaria autoridad y sin que institucién, con
excepcién del Rey y del Consejo de Indias instalados en Espafia, pudiese arrancarles lo que
por Decreto se les otorgé. Durante el periodo de los Austria, Espaiia liega a la ciéspide de su
grandeza, pagando un alto costo por esta supremacia; entre otras cosas, la constante

importacién de plata americana durante el siglo XVI, habia ocasionado 1a inflacién en los

® Bajo otros criterios, esta figura perduré hasta el periodo 1994-1997, dltimo en que ¢l Presidente de Ia
Repiblica designé al titular administrativo del Distrito Federal, conocido tradicionalmente con ef nombre de
Jefe del Departamento del Distrito Federal o Regente de la Ciudad de México,
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precios de los productos espaiioles, reduciendo las posibilidades de acceso al mercado
eurcpeo, la economia agraria y urbana de Castilla se encontraba en estado deplorable y los
constantes gastos militares de los Austria, amenazaban con arruinar Ja produccion espariola,

que s6lo por las remesas de metales de las Indias Occidentales podia sostenerse.

En el siglo XVII, Espafla comienza un lento decaimicnto de su poderio politico y
economico que se refleja en el relajamiento de la autoridad imperial, ocasionando que los
funcionarios se aprovechen de la falta de vigilancia. Para finales de este siglo, los intentos
por reprimir los abusos administrativos fracasaron. La monarquia para-incrementar sus
ingresos inicia un proceso de venta de cargos menores en las audiencias de América,
situacién imperante hasta mediados del siglo XVII, lo que provoca la discapacidad en la

funcién administrativa de los tribunales a} estar integrados por personal incompetente.

Asi, la dinastia de los Borbdn en el siglo XVIII recibe una monarquia debilitada, lo cual
aunado a las ideas de la revolucién francesa con sus principios de libertad, igualdad y
seberania, propicia el fin del imperio espafiol, con el advenimiento de la independencia

politica de la Nueva Espafia y 1a conformacién de los Estados Unidos Mexicanos.

Desde 1535 hasta 1821, el Virrey representd la mdxima autoridad dentro del territorio
novohispano, las amplias facultades de que 8010, pusieron en sus manos el desarrollo y

devernir de nuestra historia®.

Podemos afirmar que esa figura suprema de autoridad la refrendan los gestores de la
independencia politica, a través de distintos documentos como fue el caso de la
Constitucién de Apatzingdn -aunque no tuvo vigencia-, bajo la figura del Poder Ejecutivo;
esta idea del poder supremo permeé la época, desde 1810, ¥y se continué durante la etapa

postindependiente del siglo XIX, iniciada en 1821.

* Op. Cit. Nuestra Constitucion. P. 26
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Con ¢l breve cuadro presentado, podemos apreciar esas caracteristicas totalitarias que
recaian en un solo hombre: 1) en ¢l Huey Tlatoani de los aztecas, 2) en el Virrey de la
Nueva Espafia y 3) Representante del Poder Ejecutivo, a la postre; Presidente de la
Repiiblica en la época postindependiente y época modema, asi como la creacién de una
organizacién administrativa més delimitada, en comparacién con al Imperio Azteca,

fundamentada en caracteristicas europeas.
3.1.3. Caracteristicas de la Administracién Piiblica en la época postindependiente.

¢ Independencia y Reforma (1810-1877). '

Al identificar los primeros antecedentes histdricos, tanto en la cultura azteca como en la
etapa del virreinato de la Nueva Espaiia, que dan matiz a algunos aspectos que persisten en
etapas posteriores, se puede afirmar que a partir de 1821, fecha en que se logra la
consolidacidn politica de México.con respecto de Espafia, se da el inicio formal de la

denominada etapa formativa.

Esta etapa del desarrollo histérico es una de las mis convulsionad;ls y comresponde, en un
primer momento, al enfrentamiento contra el colonialismo espafiol y en un segundo, a la
lucha contra ia intervencidn extranjera. En este periodo critico de conformacién del nuevo
Estado independiente, se produjeron intervenciones extranjeras armadas que retrasaran el

desarrollo del pais.
En ei aspecto econdmico, a partir de la consumacién de la independencia fire adoptada una
politica de comercio libre, sin la necesaria proteccién a la industria todavia incipiente,

prevaleciendo entonces una economia esencialmente agrominera,

Después de casi tres siglos de dominacion espafiola, 1a Nueva Espafia inicia, a principios

del Siglo XIX, la lucha por su independencia. Sin embargo, ain cuando la revuelta armada
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finaliza en 1821, la situacién precaria en lo econémico y politico de esa época habria de

prevalecer en los hechos durante algunas décadas mis.

Posterior a la declaracion de independencia politica de Ia Nueva Espafia respecto de Espafia,
surgié de manera inmediata el problema de constituir a la nacién, de darle fisionomia
juridica y politica propia, de crear un Estado acorde a las caracteristicas y circunstancias de
la sociedad. Y con la Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos promuigada
en 1824 se establecid un régimen republicano y dividié el supremo poder de la Federacién
en Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Para ello, s¢ delinearon rapidamente dos grandes
tendencias que pugnaron durante cinco décadas (1821-1867) por darle forma, contenido y

presencia al Estado y gobierno en México, como se denominé finalmente.

De un lado los partidiarios de un Estado centralizado basado en: la religién catélica como
lazo unificador entre los mexicanos; la ausencia de Congresos ni tepresentacion politica;
restriccion de libertades, particularmente las de imprenta y creencias; mantenimiento de los
privilegios eclesiasticos, militares y aristocraticos, seguridad publica en caminos, puertos y
en general, continuvar con el orden de cosas heredado del régimen colonial espaiiol, adn a

costa de crear un gobierno mondrquico presidide por algin rey o principe extranjero.

En el extrenio opuesto, la teoria liberal, que estaba derrumbando los absolutismos europeos,
constituyo un marco ideolégico sumamente atractivo basado en los derechos individuales
de libertad, propiedad, igualdad y seguridad juridica, la representacion politica y la divisién

de poderes.

Caracteristica fundamental del orden politico-liberal era la distincién e incluso la oposicién
entre el Estado y la sociedad, al concebirlos como dos entes auténomeos, en donde ¢l Estado
no podia intervenir en las esferas econdmica y social. £! Estado se entendia como una
organizacion jerdrquica-racional expresada en leyes abstractas, division de poderes para
Srenar el absolutismo y garantizar la libertad, La sociedad, en cambio, era entendida como

un orden esponidneo expresado en leyes economicas y de otro tipo superiores a las leyes
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Juridicas, como una organizacién sustentada sobre la base de relaciones competitivas a la
gque se subordinaban todo tipo de relaciones, incluso de clase, y que tenia la capacidad
para generar el mejor de los drdenes posibles mediante las leyes econdmicas de la oferta y
la demanda. Asi, el Estado solo debia limitarse a crear y preservar las condiciones

ambientales minimas para que funcionara ese orden espontdneo”,

En este periodo, la altemancia del poder entre conservadores y liberales fue rasgo
caracteristico del momento de indefinicién de una sociedad que no acababa de constituirse
como tal y de un Estado a la deriva, sin la adecuada orientacién que da la sociedad a la quc
se dirige, lo que se tradujo en falta de comunicaciones, elevado indice de analfabetismo,
economia de autocensumo sobre la base de bienes familtares, actividades econdmicas
practicamente inexistentes y en el mejor de los casos continuacién del patrén comercial

heredado de la colonia y, por supuesto, una gran estratificacién social.

Sin embargo, en el mismo periode, también caracterizado por varios Congresos disueltos,
pérdida de la mitad del territorio, gran inestabilidad del Poder Ejecutivo (47 cambios de
titular, 11 de ellos a favor de Santa Anna}, la administracion piblica no sélo consolida
sino que acrecienta sus funciones, a partir del decreto del 8 de noviembre de 1821 que

establecio cuatro Secretarias de Estado, encargadas de los siguientes ramos:

1) Guerra y Marina, con facultades para concentrar y organizar todos los recursos y
fuerzas armadas y defender la naciente soberania nacional ante los peligros de

reconquista espariola y mds tarde del expansionismo norteamericano...

2} Relaciones Exteriores e Interiores, encargada de lograr, por un lado, el
reconocimiento diplomdtico de otras naciones a nuestra independencia y promover las
relaciones comerciales, culturales y de todo tipo, por otro lado, en el ambito interno,
se le recomendaron dos tipos de funciones; los asuntos politicos y los asuntos

economicos...

'° Rives Sinchez, Roberto. Desarrollo administrative del Estado mexicano. P. 94.
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3) Justicia y Negocios Eclesidsticos, que era un reconocimiento politico del Estado a la

organizacion e influencia del clero en el pais.

4) Hacienda, encargada de la recaudacion y clasificacion de las rentas, contrataciones

de empréstitos y conducir el gasto piiblico a los fines del Estado..."'.

A diferencia de los paises desarrollados, el Estado mexicano no se limité a la defensa y
policia, sino que desde su formacidn se dirigié al fomento econémice y social dado la falta
de un sector privado emprcsarial, tan desarrollado bajo la ética protestante del capitalismo
pero tan escaso en la idiosincrasia espafiola; con un perfil econémico basado en el comercio
y no en la agricultura, es decir, centrado en el sector servicios -de intercambio- y no en el

sector primario, o de produccién de la tierra.

Desde el primero de los gobiernos postindependistas, se perfilo el papel del gobierno sebre
la economia nacional a través de una accién librecambista versus proteccionismo. Por lo
que, bajo Agustin de Iturbide se aplicéd un sistema arancelario en extremo liberal, pero bajo
ja direccién de Vicente Guerrero se recurrid al proteccionismo al establecer barreras a la
importacién en los textiles de algodén, medida que los estudiosos de la época consideraron
insuficiente al aceptar que el sistema puramente prohibitivo no puede por si solo hacer que
ia industria florezca; se necesitan otros elementos tales como una poblacion abundante,
capital y maquinaria adecuada...deben procurarse fabricas que produzcan los articulos de

mayor consumo y que sean lambién los mds faciles de establecer'.

Hacia 1853 se crea la Secretaria de Fomento, Colonizacién, Industria y Comercio y se prevé
la creacidn de un Procurador General de la Nacidn con la finalidad de defender los intereses
de la administracion estatal, por lo que se expide la ley de lo contencioso-administrativo;
momento sefialado por algunos autores como el inicio del derecho administrativo en el pais.

No obstante el momento, la incertidumbre generada por las disposiciones legales

"' Idem. P. 95.
* Alaman, Lucas. Memoria de la Secretaria de Relaciones Exteriores 1830,
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centralistas y/o federalistas, las medidas arbitrarias, las facultades extraordinarias otorgadas
por el Congreso al Ejecutivo, la preservacién de practicas coloniales, el constante cambio
de titulares del despacho consecuencia de la lucha politica, el apoyo presupuestal
mayoritario al renglén militar, impidieron consolidar una marcha administrativa coherente y

organizada.

Con todo eso, se coincidia en Ia importancia del Estado y la sociedad en el desempeiio
nacional, en este sentido, al referirse a los medios para mejorar la administracidn piblica,
Luis de [a Rosa seflalé que los individuos debian desarrollar con su’ irabajo y/o su capital
todas las fuentes de riqueza posibles, y por otro lado, la administracién piblica debia
asegurar esta marcha productiva creando un servicio de policia para proteger la marcha de
los negocios, las garantias individuales; un sistema, que sancionado por la sociedad

corrigiera los delitos, vicios ¢ inmoralidades que ocurrieran en ella®.

En el anterior planteamiento, De la Rosa permite observar la relacion primera entre el
Estado ¥ la sociedad en México, asi como la existente entre el mismo Estado y el mercado,
sin embargo el Estado no constituia atin una entidad auténoma diferenciada de otros grupos
sociales, ya que la organizacién y funciones eclesisticas impedian su asentamiento, no
existian redes de comunicacién que propiciaran la unidad politica ni la unién en torno a un
modelo de gobierno, ademas el mercado se reducia tinicamente a ciertos ambitos regionales
y con limitaciones propiciadas por las propias condiciones del pais: rumbo politico
indefinido, falta de comunicaciones para acceder a las distintas poblaciones del pais y un
modelo de administracién piblica incipiente que no constituia una alternativa de

crecimiento econdmico, sino exclusivamente de organizacién interna del Estado,

Al término de la etapa de gobierno de Antonio Lépez de Santa Anna, durante doce aflos, se
inician en los afios cincuenta las bases para lograr la autonomia del Estado a partir, por

primera vez, de un proyecto nacional e ideologia liberal encabezada por Benito Juirez

" De la Rosa, Luis. Sobre ia Administracién Piblica de México ¥ los medios para mejorarla. Revista de
Administracién Piblica. N° 50, abril-julio 1982, INAP.
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desde la Presidencia de la Republica. Confluia en este momento la primer gran
incertidumbre al cambio que enfrentaba la nacién mexicana y en particular, ¢l Estado en su

estrato de gobierno-administracién.

Después de cuarenta afios de vida independiente, al asumir Benito Juirez la Presidencia,
México presenta caracteristicas semejantes a las de principio de siglo. En lo econémico
resultaban determinantes 1a virtual ausencia de una red de transporte, ia existencia de un
sistema de alcabalas impuesto y administrado por las autoridades locales, y una gran
concentracién de tierras ociosas en manos de la iglesia y las comunidades indigenas, lo que
Junto con la propia geografia del pais, explican la fragmentacién que presentaba el mercado
interno. Aunado a esto, la presencia y el poder de los caciques locales reforzaba la tendencia

a la fragmentacidn.

Las reformas inducidas por el Presidente Juarez pretendian modificar las circunstancias que
venian impidiendo el florecimiento de la actividad econdmica y comercial del pais. De
especial importancia resultaron . las medidas encaminadas a la construccién de los
ferrocarriles; | fortalecimiento del gobierno central y la concentracién del poder, como
recurso necesario para implementar las medidas necesarias de desarrollo y a su vez como
mecanismo de control; la abolicién de barreras al comercio intemo y externo -que junto al
desarrolio del transporte, reduciria en forma sustancial los costos de produccion-, asi como

¢l fomento a las actividades industriales.

La avanzada liberal empezé por suprimir los tribunales especiales (Ley Judrez 1855). con
el Decreto sobre desamortizacion de fincas rusticas administradas por las corporaciones,
civiles o eclesidsticas (Ley Lerdo 1856); por dar reconocimiento constitucional expreso a
las libertades y derechos del individuo (ensefignza, pensamiento, imprenta, peticion,
asaciacion, inviolabilidad del domicilio y de la propiedad, industria y comercio libres, el
gfercicio del Patronato por las autoridades federales) y poco después por las Leyes de
Reforma (nacionalizacion de los bienes eclesidsticos, retiro de la legacién de México ante

la Santa Sede; secularizacion de hospitales; extincion de comunidades religiosas), todo lo
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cual en su conjunto favorecia la completa separacion de las esferas e intereses politicos y

eclesidsticos.

Respecto a la organizacién gubernamental, en el molde constitucional de 1857 el criterio
liberal consideré que el Poder Ejecutivo habia sido un peligro para la felicidad de la
nacion, que los excesos de la dictadura santanista amenazaban constantemente las
libertades de los individuos por lo cual akora se delimitaba frente a la accion de un
Congreso unicameral que elegia al Presidente de la Repiiblica en forma indirecta, le debia
autorizar muchos de sus actos, destinaba uno de los dos periodos anuales de sesiones a la
aprobacion del Presupuesto, llevaba a cabo diversas tareas administrativas por medio de

sus multiples comisiones,

Sin embargo, quedc en manos del Ejecutivo un arma poderosa y ampliamente ejercitada en
todos los afios anteriores, las facultades extraordinarias, con las cuales el Presidente no
solo desbordd sino que inhibi6 la accion legislativa, llegando a crear Congresos dociles al

Presidente",

En esta etapa, con Judrez al frente del Ejecutivo, se legitima el autoritarismo centralista para
poder lievar a cabo la integracién, la unidad de la nacién y la autonomia estatal. Y es a
través de la administracién piiblica que se encomienda la realizacién del proyecto, por lo
que se sometio al poder politico del Estado a todos los demas intereses y dio con ello bases
mas solidas para transitar a la economia de mercado; ya que hasta este momento la
economia mexicana se caracterizaba por una mezcla de bienes publicos, tales como
seguridad, igualdad y libertad, y bienes familiares, ambos en un sentido no productivo, sino
como factores en la biisqueda de la estabilidad social y no del crecimiento econémico", es

pues el inicio de la economia mixta.

" Rives Sanchez, Raberto. Desarrollo administrativo del Estado Mexicano. P. 96
* ¥isién no compartida en la actualidad donde se pretende primerc consolidar el crecimiento econémico para
en un segundo momento buscar el desarrollo social integral.
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La destruccion del poder econdmico de la iglesia terminé con la cohesi6n tradicional de las
comunidades indigenas, se inici6 un proceso de latifundismo que obligd a los indigenas a
trabajar en las haciendas o en las factorias. La politica gubernamental de la época no
atendid entonces las demandas de proteccion y seguridad que la iglesia proporcionaba a los
indigenas, e} gobiemno sefialaba que los indigenas no tenian interés de empresa individual y
que €l no tenia la obligacion de protegerlos ni procurar su bienestar's, situacién que sf

ofreci6 a pequefios y grandes capitales.

3.2. La etapa de realizacifn.

Esta etapa comprende desde ¢l arribo de Porfirio Diaz al Ejecutivo Federal en 1877, hasta el
afio de 1933, que incluye la etapa revolucicnaria de 1910; se denomina de realizacion
porque es en este periodo cuando surge como propia una administracién caracteristica del
Estado mexicano, en la que ademas se vislumbra una definicién en el rumbo econémico y
que permite un crecimiento en ese aspecto pero no un avance en lo politico ni en lo social.
La estructura administrativa se realiza completamente y se ajusta a los tiempos y

necesidades que, siempre, €l entomo internacional le demarca,

3.2.1. El Gobierno de Porfirie Diaz.

+ El crecimiento econémico hacia afuera y el Porfiriato (1877-1910),

Las reformas implementadas por Judrez rindieron, de manera parcial al menos, los fines
esperados, por lo que al arribar Porfirio Diaz al poder, la economia presentaba avances
importantes en la actividad agricola, asi como en el surgimiento de un incipiente niicleo

industrial.

' Informes Presidenciales ante ¢l Congreso de la Unién en 1871 (Juirez) y 1874 (Lerdo). En México
través de los informes presidenciales. Archivo historico de la nacién.
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Con base en lo anterior, Diaz centrd sus esfuerzos en el desarrollo de las actividades
industriales del pais, considerando que el elemento clave para lograrlo era el capital
extranjero. Su gobiemo se caracterizé por brindar acceso a la economia mexicana a los
inversionistas del exterior; se estima que, como resultado de estas medidas, el capital
extranjero proveniente de Estados Unidos aumentd de 200 millones de dolares en 1897 a
alrededor de 1,100 en 1911". En su gobierno se consolidé la deuda externa anterior y s¢
abrieron los mercados de crédito del exterior. Profundizé las reformas fiscales puestas en
marcha por Judrez con el propésito de impulsar el comercio, tanto internc como externo, y
dio un impulso adicionzl al ensanchamiento de la red ferroviaria y la construccién de
puertos. Modemizé las comunicaciones telegraficas y de correos. Lo anterior, junto con la
estabilidad potitica proporcionada durante el régimen, propiciaron que entre 1875 y 1910 el

producto interno bruto creciera a una tasa promedio anual de 2.7. por ciento'®.

Por miés de tres décadas, la economia mexicana se caracterizé por su orientacion hacia
afuera; destacindose las actividades agro-mineras de exportacidn; la economia pasé del
autoconsumo al intercambic mercantil, debido a los flujos de inversién extranjera,
principalmente: estadounidense, inglesa, francesa y alemana, dirigidos a las
comunicaciones: ferrocarriles, teléfonos, telégrafos, asi como al petréleo, la mineria y la
energia eléctrica. Del lado del capital privado nacional, se fortalecié la industria
manufacturera. La estrategia de desarrolle porfirista se basé fundamentalmente en cuatro
elementos: un gobierno fuerte encargado de crear y mantener las condiciones propicias
para €l crecimiento econémico; un sector privado extranjero que aseguraba una inversién
creciente, complementando su accién con el sector privado nacional que disponia del
apoyo del régimen; un sector agro-minero exportador y ¢l estimulo a la inversién

extranjera.

De acuerdo con Raymond Vermon, Roger Hansen y Armando Ayala Anguiano, se puede

sefialar que el Porfiriato determiné el ingreso de México a la etapa modema, después de un

" Vermon, Raymond. El dilema del Desarrollo Econdmico. Edit. Diana, 1977, p. 61.
' Véase Hansen, Roger. La politica del Desarrollo Mexicano. S. XXI Eds. 1979, p. 22
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periodo de caos y quiebra econdmica. Porfirio Diaz continué con la obra de consolidacién
nacional que Judrez inicié con las leyes de reforma. El crecimiento econdmico que se
registré en esta época permitié prosperar a ciertos grupos extranjeros, principalmente, con
inclusién de algunos nacionales. Sin embargo, a pesar del fuerte incremento en la
produccién interna de articulos como cemento, dinamita, productos de fierro y acero,
vidrio, articulos de tabaco, bebidas y comestibles elaborados, entre muchos otros, algunos
sectores de la poblacién se mantuvieron al margen de estos beneficios: en particular, las
medidas de redistribucién de la tierra ocasionaron que las tendencias a la concentracién de
la propiedad en el campo, que de hecho se iniciaron con las reformas juaristas, se

agudizaran, provocando un grave descontento social entre los campesinos.

Ademas, la politica gubernamental y fa administracién publica desatendieron otros aspectos
sociales, tales como no crear mejores condiciones de vida para los trabajadores asalariados
y al quitarle la tierra a los campesinos terminé con su independencia frente a las exigencias
del mercado, nacional y extranjero, en el cual las alzas satariales eran menores a las de los

Precios.

A eso se sumaron, en la primera década de este siglo, circunstancias que determinaron que
otros segmentos de la poblacién manifestaran su descontento, como el disgusto de los
hacendados por la rivalidad que representaba para ellos ¢l florecimiento de las actividades
industriales -manufacturas y mineria- € incluso la agricultura moderna, en términos de
competencia por la mano de obra; la subordinacién y el servilismo hacia los intereses
extranjeros; la reduccion de la demanda externa, que representé un fuerte revés para los
exportadores; una reduccién importante de los salarios reales y el consiguiente deterioro de
los niveles de vida de la poblacion, debido en parte al cstancamiento de la produccion
agricola, derivado a su vez de lo mismo; y la inconformidad de ciertos grupos contra la
estabilidad politica al sumarse a la demanda de movimiento y acceso 2 los puestos de
direccién politica y ejecucion administrativa del régimen dictatorial. Esta situacion trajo un
aumento sustancial en el nimero de huelgas y disturbios sociales, que culmind con el

estallido revolucionario de 1910.

139



3.2.2. Los gobiernos revolucionarios.

La lucha armada y la turbulencia politica que prevalecié durante la segunda década del siglo
fueron elementos determinantes del virtual estancamiento en la actividad econémica. En
términos de crecimiento, demogrifico, 1a Revolucién implicé una reduccién importante,
pues se estima que la poblacién bajé de 15.2 millones en 1910 a 14.5 millones en 1921%.
Por lo que respecta a la actividad econdmica, la produccién de maiz decliné en un 40%, al
igual que la de minerales, mientras que la manufactura descendié en un 9%, y sélo el
petrdleo mostré un crecimiento positivo, si bien de impacto limitado para la econemia en su
conjunto®. No se puede dejar de precisar que la revuelta implicé una severa destruccién de
vias férreas, cuya importancia resultaba esencial para el buen desempefio de la actividad

ccondmica.

Por el lado social, se debe sefalar que a partir de la Revolucidén Mexicana que se inicié en
1910, se fraguaron los ideales de una sociedad mds justa que cristalizaron en fa
Constitucién de 1917, pues ademds introdujo conceptos de distintas revoluciones y del
entomo internacional, en materia de fines del Estado en cuanto a su aparato gubemamental
¥ su organizacion administrativa. Por su contenido social y politico, este texto crea las bases
para la aparicion de un Estado que abandonaria el papel pasivo tradicional y se tornaria mas

dinamico y activo en su accién interventora.

¢ El proceso revolacionario mexicano y los cambios en la economia (1910-1934).

Entre el inicio de la Revolucién Mexicana en 1910 y la promulgacién de la Constitucién de
1917, el pais atravesé por un periodo de inestabilidad politica y estancamiento econémico.
Esta situacién provocd un cambio en la comrelacion de fuerzas politicas y con ello, una

nueva relacién Estado-economia, en que la intervencién estatal adopté una nueva

' Hansen, Op. cit., p. 42
* Vermon, Op. cit., p. 96 y Hansen, Op. cit., p. 43
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modalidad mas atractiva como producto de las demandas sociales que surgieron al calor de

la lucha armada y de los cambios estructurales que produjo la movilizacién revolucionaria.

Una vez terminado el conflicto armado, el crecimiento econdémico empieza a mostrar
sefiales de recuperacién, aunque muy lenta e inestable, se denota una tendencia gradual
hacia la estabilizacién politica de la nacién, asi como una paulatina reconstruccién de la

infraestructura destruida, en especial, la de los ferrocarriles.

El escaso crecimiento econdmico experimentado en la década de los afios 20 se agudizé por
los efectos de la depresién mundial de 1929-1933, la cual produjo reducciones en algunas
actividades econdmicas, sobre todo en ia mineria de exportacion. En estas dos décadas
posteriores a la Revolucién, la economia experimenta cambios importantes: se dan fuertes
corrientes migratorias del tipo campo-ciudad, en respuesta a la creciente importancia de las
actividades fabriles; asociado también a este fendmeno se registra un incremento de las
ocupaciones de clase media y un aumento en la prestacién de servicios, lo que contribuye a

la reduccién del analfabetismo.

Al término de la Revolucién Mexicana, se manifestaron una serie de acciones tendentes a
incrementar el numero de estructuras administrativas. En el sector central de la
administracion publica, el Ejecutivo Federal, para el despacho de los negocios
administrativos contd, y continiia vigente, con las secretarias de Estado y los departamentos
administrativos. Paralelamente al sector central, surgid otro denominado descentralizado;
constituido por una serie de organismos que se han venido conformando de acuerdo a las

necesidades nacionales.
El Estado transforma su papel predominantemente legislativo en uno con mayor

intervencién econdémica y administrativa, para la produccion, distribucién y redistribucion

de bienes y servicios; adquiere asi un caracter y fines sociales.
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El Estado adquiere un perfil presidencial autirquico toda vez que el Presidente se elige en
forma directa, se le otorgan facultades extraordinarias en el articulo 89 de la Carta
fundamental y metaconstitucionales implicitas en su actuacién por absorber, conforme se
desenvuelve e] régimen, un conjunto de facultades supremas provenientes del mismo
régimen politico una vez creado un partido politico en 1929 concebido como brazo del

gobierno, denominado como Partido Nacional Revolucionario (PNR).

La Constitucién de 1917 contribuyé a crear una tendencia centralizadora del federalismo,
indisolublemente ligada al carécter presidencial del sistema politico mexicano. Al mismo
tiempo que se logra la institucionalizacién el gobiemo presidencial, la administracién

publica experimenta un crecimiento funcional cada vez mayor.

Concretamente en esta época, la historia de la administracién piiblica mexicana se
circunscribe a la creacién, divisién y modificacién de estructuras; estas caracteristicas
fueron creando un ambiente de complejidad en el actuar administrativo del sector pitblico.
Pero cabe sefialar el hecho de que se fueron planteando intentos para adoptar una estructura
administrativa cada vez mas consistente. Con la finalidad de efectuar reformas a la

organizacion administrativa surgen un sinnémero de intentos por transformarla.

Durante el periodo de 1917-3 1934 funciond el Departamento de Contraloria, al que se le
encomendsd, entre otras funciones, la realizacién de estudios que contribuyeran a mejorar el
funcionamiento de la administracién puiblica; en 1921 la federacién asume el manejo de la
educacién. Dentro de este proceso no puede soslayarse las reformas constitucionales para
Jfortalecer el predominio del Ejecutivo destacando la ampliacion del ejercicio de 4 a 6 afios

(1928)".

* Rives Sanchez. Op. Cit. P. 100.
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En el periodo de 1928 a 1932, operé ¢l Departamento de Presupuesto de la Federacién, que
dependia directamente del Ejecutivo Federal y se encargd de estudiar la organizacién
administrativa, coordinar las actividades y sistemas de trabajo para lograr eficiencia en
los servidores publicos™. En el afio de 1932, estas funciones se incorporan a la Oficina
Técnica Fiscal y de Presupuesto dependiente de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico. Posteriormente fueron constituidas las llamadas Comisiones de Eficiencia, que
funcionaron en algunas dependencias con la finalidad de racionalizar los recursos humanos,

materiales y financieros.

Lo anterior significa que el proyecto nacional iniciado a través de la Constitucidn del 17
requeria de un aparato administrativo mas desarrollado que el de fines del siglo XIX, razén
por la cual se crearon los 6rganos administrativos en adicién a los drganos politicos, segin

funcion u objetos a desarrollar.

La transformacién del Estado liberal en social produjo un nuevo enfoque al principio de la
divisién de poderes, es decir, se dan situaciones en las que un mismo poder cump!le distintas
funciones y una funcién es cubierta por distintos poderes, por lo que se vuelve cotidiano,
debido al mayor desarrollo de la administracion del Estado en comparacion coﬁ los Poderes
Legislativo y Judicial, un reconocimiento implicito a la investidura del Poder Ejecutivo, que
lo obligan al disefio y aplicacién de politicas econémicas y sociales tendentes al crecimiento
del mercado, la produccién y el consumo, a la redistribucién para lograr el bienestar social
y la conciliacién de clases y factores de la produccién del sistema econdmico sin la
injerencia de los actores sociales implicados en el proceso, entiéndase: sociedad,

empresarios, e incluso, la sumision del Poder Legislativo y Judicial.

La creacién de instituciones financieras orientadas a regular el mercado de capitales, la
moneda, el crédito y el interés, de apoyar el desarrollo de ciertas dreas econdmicas

permitieron al Estado convertirse en la fuente mas importante de capital. Surge asi la

* Carrillo Castro, Alejandro. La reforma administrativa en México. INAP, México, 1975, P. 58
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Comisién Naciona! Bancaria en 1924 y el Banco de México, creado por Decreto Oficial el

15 de agosto de 1925.

La crisis de 1929 replante6 el papel interventor de! Estado en la economia. Las tesis
liberales sostenian que la tnica forma de superar la crisis era la reduccidn salarial, que la
acumulacién del capital necesario para aumentar la produccién se lograria con escasos
salarios y sacrificando el consumo de la poblacidn; la tesis keynesiana planteaba aumentar
el gasto pilblico para relanzar la produccion y superar la crisis, es decir estimular la
demanda de las masas sobre la produccitrn, si decae o se contrae comresponde al Estado
impulsarla via gasto piblico, entonces se justifica la intervencion directa del Estado como
instrumento de desarrollo. La mayor produccidn ampliaria 1a oferta de empleo, con esto se

obtendrian ingresos y con ellos, demanda y/o consumo para alentar la produccién.

En consecuencia, el papel del Estado en esta etapa, y de la administraciéon piblica en
particular, es la de complementar ¢l salario a través de prestaciones sociales, con una
funcién prestadora de servicios y redistribuidora del ingreso para aumentar la capacidad de
consumo y bicnestar; es pues, coordinador de todas las actividades sociales interviniendo la

vida economica colectiva.

3.3. La etapa de expansifn.

Esta etapa se inicia con Lazaro Cirdenas del Rio en el afio de 1934 y concluye hasta 1981;
es el periodo en donde se expanden los gobiernos revelucionarios caracterizados por los
principios que dieron origen al movimiento armado de 1910, y que pretenden una igualdad
con base en la distribucidn de recursos promovidos desde la propia administracidén
gubemamental y consolidados a través de politicas populistas que reditian en una sociedad
complaciente de las actividades de los gobernantes, pero que llega a su fin en el momento
en que los recursos propios y crediticios se agotan y no se puede continuar con este tipo de

practicas.
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3.3.1. Caracteristicas de la Administracion Pablica en los gobiernos

postrevolucionarios.

En esta etapa, se precisan cinco periodos en la evolucidn de la administracién piblica en
México. El primero, de 1934 a 1945, la administracién central disminuye el nimero de las

entidades dependientes del Poder Ejecutivo de 22 a 18.

Un segundo periodo, que va de 1946 a 1957, registra cambios en el mimero de
dependencias respecto al lapso anterior: si aquél terminé con 18, éste concluye con 22. El
tercero, ¢s un lapso comprendido entre 1958 y 1969, el nimero de dependencias de primer

nivel va en aumento, llegando a 24.

Para el cuarto periodo, de 1970 a 1982, la administracidén central se reduce de nuevo a 22
dependencias, pero se extiende desmesuradamente en el nimero de entidades paraestatales
que constituyen el eje motriz del sector piblico, mismas que alcanzan el fotal de 1,020 a su

término.

El quinto periodo, de finales de 1982 a la fecha, aunque no se sitia en esta etapa de
expansion, sino en la de redefinicion, sirve para sefialar que la estructura central ya no

crece, pero si se redistribuyen funciones en algunas Secretarias.

En cuanto al aspecto econdmico, la estructura politica y el propio marco econémico
establecidos por Plutarco Elias Calles y Lazaro Cardenas respectivamente, entre 1924 y
1940, ejercieron una influencia decisiva en el entomo econémico de México y se
convirtieron en el sello distintivo de la via mexicana hacia el desarrollo econémico. Calles
funda un partido politico para su apoyo (PNR), Cardenas lo transforma y a la vez le sirve de
apoyo (Partido de la Revelucién Mexicana, PRM), asi su desarrollo estatista se refleja en un
control gubernamental fuerte en la industria basica y que culmina en la nacionalizacion de
la industria petrolera. Existe una planificacion centralizada y una administracién de

ordenamiento. A partir de 1940, se da un acelerado crecimiento econdmico en el pais, un
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despegue econémico caracterizado por un superavit fiscal constante. Sin embargo, un fuerte
gasto gubernamental en infraestructura: proyectos de imrigacién y electrificacién
principalmente, trajeron una inflacién y dos grandes devaluaciones: la del 48 y la del 54.
Existia una planificacién central y de desarroilo hacia afuera, con una administracién

liberal®.

El desarrollo estabilizador de 1954 a 1979 se caracteriza por una inflacién de las mas bajas
en la historia de México y por la estabilidad monetaria del peso frente al délar. Se le da
apoyo a un solo scctor para lograr el desarrollo y se cierra al exterior, es decir, la politica
econdmica que plantea es la sustitucién de importaciones. Existe una planificacién central
en donde el Estado es el rector de la economia y logra Ilevar sus acciones a través de una

administracién de sectonzacién.

A finales de la década de los 70 se hicieron sentir tensiones crecientes en la estrategia de
desarrollo econémico introspectivo. El Estado planted politicas populistas de elevado gasto
deficitario y expansion monetaria, La estrategia politica consistié en acelerar el desarrollo
econdmico y repartir beneficios igualitariamente mediante la expansién acelerada del sector
publico ¥ de su papel cada vez més amplio en la toma de decisiones econdmicas. El
resultado del programa de gasto social fue la enajenacién del sector privado y la
desestabilizacion de la economia; la inflacién se acelerd y el tipo de cambio se devalud. La
planificacion fue proteccionista con crecimiento hacia adentro, con una administracion

central fuerte que pretendia sectorizar al pais.

¢ La preguerra, la nacionalizacién del petréleo y e} impacto de Ia Sepunda Guerra
Mundial (1934 -1946).

Este periodo iniciado con el General Lazaro Cardenas del Rio, se caracteriza por la vision

B Es necesario considerar el periodo de 1935 a 1953 como una etapa de reconstruceion después de la
revolucién mexicana. La magnitud del esfuerzo de reconstruccion que hubo de realizar puede valorarse a
partir de la situacién que prevalecia en la economia.
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creciente del Estado en la actividad econémica, se considera al Estado como al tinico ente
con interés general y una visién de conjunto de los problemas econdmicos de México ¥y sus
formas de resolverlos; es decir, el Estado debia ser cada vez mayor, cada vez mas frecuente

y cada vez mas a fondo.

A partir de 1934, se establecieron las bases de un sistema politico que trasciende hasta
nuestros dias, se inicié un cambio en la politica del gasto piiblico para orientarla al fomento
economico y social y se reforzaron los fundamentos del sistema financiero para acceder a
un proyecto de industrializacién auspiciado por e! Poder Ejecutivo, agregandose al Banco

de México diversas instituciones de crédito agricola, industrial y de servicios publicos.

La agricultura inicié un proceso de desarrollo diferente a partir de 1935 como resultado de
la inversion piiblica en obras de fomento agropecuario y comunicaciones y del mas amplio
uso de la tierra que resulté de la Reforma Agraria. Si bien su tasa de crecimiento fue sélo
del 1.9% anual entre 1925-40 y del 2.8% anual en 1935-45 las inversiones de
infraestructura realizadas durante este periodo pemnitieron su desenvolvimiento creciente
hasta llegar al 7.6% entre 1946 y 1956. Algunos factores que contribuyeron favorablemente
a esta recuperacion son el reparto agrario, en especial el realizado por Cardenas con un total
de 17,506,429 hectareas; la mayor certidumbre en la tenencia de la tierra; el aumento en las

obras de irrigacion, y la creacion de instituciones de crédito en apoyo al sector.?*

La actividad industrial, por su parte, se ve fuerternente influenciada durante estos aftos por
dos factores: el primero, a finales de los 20’s y principios de los 30's, fue la caida de la
demanda mundial derivada de la gran depresion. El segundo factor operd en la segunda
mitad de la década de los 30’s, y se refiere a las fuertes tensiones generadas entre el
gobiemno y el sector privado por las politicas adoptadas por Cirdenas, en especial en 1938,
cuando el gobierno decide cjercer su derecho de expropiar los bienes de las empresas

petroleras extranjeras.

* Macro Asesora Econdmica, 5.C. Realidad Econdémica de México, 1993, Compendio Estadistico. Grupo
Editorial Iberoamérica. México P.xit
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En este proyecto de industrializacién emprendido, se pueden apreciar dos ctapas: 1) la
creacién de las bases o infraestructura para llevar a cabo el proyecto, pot lo que surgen la
Comisién Federal de Electricidad, Petréleos Mexicanos, Ferrocarriles Nacionales de
México, 1a construccién de pistas aéreas, de red carretera, obras y acondicionamiento de
puertos maritimos, la reorganizacion del aparato administrativo del Estado con la creacion
de nuevos Departamentos de Estado, y 2) el Ejecutivo pone en préctica, que se prolongaria
durante cuatro décadas, la estrategia de sustitucién de importaciones y el proteccionismo a
la produccién nacional, basado en tres politicas: de asignacion de recursos, canalizando
créditos a empresas industriales a través de Nafinsa y de la banca privada; impositiva,
promoviendo el desarrollo industrial a través de la exencién de los impuestos sobre la renta

Y, comercial estableciendo modificaciones de los aranceles, precios oficiales de los

articulos objeto del comercio exterior, permisos o licencias de importacién, hasta constituir -

una politica orientada hacia el proteccionismo.

Desde el dngulo de la administracion publica, el proyecto de industrializacion se significo
por la creacicn de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social (194 3), a fin de dirimir las

disputas intergremiales y laborales®.

La expropiacion petrolera fue una decisién trascendente y significativa, mediante la cual el
Estado amplié su actividad empresarial, diversificé y expandié la capitalizacién del sector
publico, pero que en ese momento generd incertidumbre entre los inversionistas nacionales
y extranjeros, verificAndose fugas de capital. Es decir, durante esos afios la economia no
mostrd un gran dinamismo, pero muchas de esas medidas adoptadas en esta época y, en
especial, en el régimen de Cardenas, dieron sustento a la estabilidad y la prosperidad que le

caracterizaron al pais durante las tres décadas posteriores.

¥ Rives Sanchez. Op. Cit. P. 104.
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De las decisiones en la bisqueda del desarrollo nacional que se ponen en préctica durante
este periodo sobresalen, ademéas de la Expropiacién Petrolera, la Reforma Agraria, la
creacién de mecanismos financieros y la utilizacién del gasto publico para la formacién de

capital.

Destacan también, la creacién de instituciones econdmicas que se sumaron al Banco de
Meéxico y fortalecieron ¢l sistema financiero, tal es el caso de Nacional Financiera (1934), el
Banco de Crédito Agricola, ¢l Banco de Crédito Ejidal (1935), ¢l Bance de Comercio
Exterior (1937), entre otros; asimismo, la creacién de instituciones politicas, en especial, la
reconfiguracién del PNR en Partido de la Revolucién Mexicana (PRM), como elemento que
permitid mantener la estabilidad politica y social indispensable para un crecimiento
sostenido; un extenso programa de obras piblicas en las que se privilegié la construccién de
infraestructura econdmica en apoyo a los sectores agricola e industrial, asi como obras de
bienestar social, en especial en las 4reas de salud y educacién; una creciente participacién
cstatal directa en la actividad econdmica, como complemento de la actividad privada;
aportaciones sobre ¢l crecimiento econdmico global que sélo empezaron a rendir frutos en

forma cabal en los afios posteriores a 1940,

En el aspecto social, partiendo de Ia idea de la conformacién del Estado ya con el principio
de soberania arraigado entre la poblacion, posteriormente al reordenamiento del Estado
revoluctonario, en donde sélo se dice y no se actia, es hasta 1940 cuando se empiezan a
mostrar los primeros indicios de un sistema politico que conforma la actual base del Estado
y también se institucionaliza una fuerte sucesion presidencial, antecedentes primeros de lo

que sucede en la actualidad.

Cabe sefialar que desde 1940, el Estado se caractetiza por contar con un apoyo social y por
resolver en términos politicos los principales problemas por los que iba avanzando el pais.
Es un Estado estable y autoritario, poco democritico. El Presidente casi no tiene limites, el

articulo 8% de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos enumera sus
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facuitades y atribuciones, que en términos generales son tas de: abarcar amplios campos de
accién politica, promulgar y ejecutar las leyes, proveer en lo administrativo a la exacta
observancia de las leyes, nombrar y remover libremnente a los secretarios de despacho,

designar al Procurador General de la Republica con ratificacién del Senado®,

No obstante el crecimierto de la actividad estatal emprendido por Cardenas, es hasta el afio
de 1943 con Manuel Avila Camacho, que se crea una Comisién Intersecretarial, a la que se
le encomendd formular y llevar a cabo un plan coordinado de mejoramiento de la
organizacion de la Administracion Piblica, a fin de suprimir servicios no indispensables,
mejorar el rendimiento del personal, hacer mds expeditos los tramites con el menor costo
para el Erario y conseguir un mejor aprovechamiento de los fondos publicos®; situacién
que denota las primeras expresiones de reorganizacién de las funciones administrativas a
través de un control més estricto de las mismas y que dio la pauta para ex post

establecimiento de mecanismos de evaluadores de la administracién piiblica.
¢ La postguerray la politica de sustitucion de importaciones (1946 - 1958).

La crisis aparecida al témino de la Segunda Guerra Mundial influy6 en ampliar la accién
interventora del Estado, fortalecié los planteamientos estratégicos de la politica de
sustitucién de importaciones y la necesidad de impulsar un proceso de industrializacion
nacional. En este periodo, México ya habia dado pasos importantes para fomentar un
desarrollo industrial, en funcién de la capacidad interventora que tenia el Estado en la
economia. El sector publico en esta fecha, tenia cierto grado de control importante en ramas
de la industria y en sectores de la economia, tales como: hidrocarburos, siderurgia,

fertilizantes, sistema financiero, asi como comunicaciones y transportes.

* Hasta antes de la reforma electoral de 1994, también tenia entre sus facultades nombrar al titular del
gobierno del Distrito Federal. incluso, la forma de hacer gobierno por parte del titular del Ejecutivo, Emesto
Zedillo, ha marcado el fin de estas practicas totalitarias herederas de la historia azteca, virreinal e
independiente del pais.

¥ Op. Cit. La reforma administrativa en Méxice. Pég. 101.
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En este periodo, los gobiernos apoyaron su accién interventora en funcién de la politica de
sustitucién de importaciones y de una mayor injerencia en la economia, lo cual permitié
avanzar en el proceso de industrializacién del pais: se crearon empresas industriales
publicas y se facilité la capitalizacién en el campo y otros sectores, mediante la ampliacién

de funciones del sector paraestatal,

Politicamente, se da la transformacion del PRM (1945) en Partido Revolucionario
Institucional (PRI), como parte del brazo legitimador de las demandas que reclama la

sociedad, mas como una extension del gobierno que como auténtico partido politico.

Administrativamente, en 1946 se crean las Secretarias de Recursos Hidraulicos, ta de
Salubridad y Asistencia, la de Ganadera y la de Bienes Nacionales e Inspeccion
Administrativa. La Ley de Secretarias y Departamentos del Estado de 1946, le confiere a la
Secretaria de Bienes Nacionales ¢ Inspeccién Administrativa, la catidad de érgano central
de Organizacién y Métodos, otorgandole facultades para ...coordinar el mejoramiento
administrativo de las dependencias, hacer estudios de macroorganizacion, sugerir al Jefe
del Ejecutivo medidas tendentes al mejoramiento de la administracion publica y asesorar
en la materia a las entidades gubernamentales que lo soliciten. El érgano operativo
encargado de estas tareas, fue la Direccién Técnica de Organizacion Administrativa™.
Posteriormente, con la finalidad de desconcentrar esta funcién, se promueve la creacién de

las Unidades de Organizacién y Métodos (UOM 's).

Los intentos de mejoramiento administrativo por estas unidades se caracterizaron por
desarrollar un trabajo bastante limitado, operando de manera aislada y sin sistematizacién,
no contaron con la continvidad, apoyo, recursos y personal necesarios lo que arrojo

acciones que se redujeron en la mayoria de tos casos a simples recomendaciones.

% (p, Cit. Pag. 101.
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¢ Periodo de estabilidad cambiaria y de precios (1958 - 1970).

En este periodo se postulé seguir avanzando en la sustitucion de importaciones de
componentes tecnolégicos més complejos, en funcién de una nueva estrategia que se
denominé como Desarrollo Estabilizador y que tenia como objetivo lograr un crecimiento

econdmico acelerado con estabilidad de precios y sin devaluaciones de la moneda nacional,

La tesis de industrializacién por via de la sustitucién de importaciones, desarrollada en
América Latina por la CEPAL vy aplicada por los respectivos gobiernos, tal es el caso
mexicano, sostenia que mediante la Jimitacién de importaciones se podia liberar una
demanda monetaria pre-existente que, volcindose sobre cl mercado interior, en vez de
fugarse al exterior, crearia las condiciones para atraer los capitales de las esferas comercial

y especulativa a la esfera industrial.

Esta estrategia de desarrollo estabilizador otorgaba al Estado la responsabilidad para crear
condiciones favorables y estimular el proceso de crecimiento econémico en un ambiente de
estabilidad econémica y social, que diera seguridad tanto al inversionista nacional como al
extranjero. En este marco, el sector piblico se preocupé de dotar al pais de la
infraestructura bésica necesaria, orientar la inversién de las empresas piblicas a sectores
que no fueran competitivos con el sector privado, mantener buenas relaciones con el sector

laboral y otorgar a la poblacién los servicios sociales necesarios,

Un aspecto fundamental de esta estrategia fue la necesidad de actuar sobre los elementos
condicionantes del ahorro, relacionando a este Gltimo directamente con el financiamiento de
los inversionistas privados. En tanto el Estado acudiria al ahorroe externo, lo cual ayudaria a
mantener el equilibrio en {a balanza de pagos y el crecimiento de las reservas, y contribuiria
a complementar los escasos ingresos fiscales destinados al financiamiento de la inversién

publica.
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Asi, el Modelo de Sustitucion de Importaciones se baséd, por un lado, en la capacidad del
Estado para financiar su propio gasto y reasignar los flujos del ahorro de la economia y, por
otro, en un amplio y consistente sistema de regulaciones. Esta combinacién de produccién
mixta y regulaciones configuré un cuadro de crecimiento en que destacaron, por su
dinamismo, dos agentes econdmicos: el monopolio estatal -natural y protegido- y los

monopolios y oligopolios privados protegidos.

Sin embargo, pese al crecimiento cuantitativo del aparato administrativo, la accidn
gubernamental no se logré coordinar en todos sus niveles de actuacién, debido a que las
decisiones y objetivos coyunturales caracterizaron la creacion de cada vez mas comisiones,
empresas publicas y organismos descentralizados, lo que propicid falta de unidad en la
accién y ausencia de control. Ante tal limitante, se expide la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado en 1958, creandose la Secretaria de la Presidencia,
desapareciendo la de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa; para coordinar el
estudio y la puesta en marcha de las reformas a la administracién pablica, encomendindole

en particular los siguientes asuntos:

L. Determinar la mds adecuada estructura de la administracion publica y las

modificaciones que deberian hacerse en su actual organizacion para:

a) Coordinar la accion y acelerar el proceso de desarrollo econdmico y social del
pais, con justicia social.

b) Introducir técnicas de organizacion administrativa al aparato gubernamental, que
resulten convenientes para alcanzar el objetivo anterior.

¢) Lograr mejor preparacion del personal gubernamental.

2, Proponer reformas a la legislacion y las medidas administrativas que procedan™.

* Presidencia de la Repiblica. Informes sobre la reforma de la administracién piblica mexicana.
Coordinacién General de Estudios Administrativos, 1977. Pag. 17.
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Para 1967 la Comision de Administracion Piblica (CAP), resultado de ese proceso de
reforma administrativa constituyd un esfuerzo de investigacién y visién de conjunto de la
administracion publica mexicana, teniendo como aspectos més relevantes los estudios

efectuados sobre:

1. La politica de la Reforma Administrativa,

II. El andlisis general de la administracién piblica que comprendid: La organizacion y el
funcionamiento de las secretarias y departamentos, los sistemas de coordinacién
general del gobiemo mexicano, los elementos materiales de la administracion, la
administracién de personal, el sistema de planeacién nacional y la programacion de las
actividades del sector piiblico, el sistema de elaboracidén del presupuesto federal; y ...

III. Andlisis por sectores de la administracién pablica.

En cuanto a la organizacién y funcionamiento de la administracion publica, la Comisidn

resalta el problema que implica la falta de planeacién administrativa y recomendé:

1. Que se cree, en cada Secretaria y Departamento de Estado, una unidad de
organizacion y métodos que tenga, entre otras funciones, la de estudiar, aralizar y planear
la actividad administrativa de la dependencia. Seria aconsejable que estas unidades
estuvieran en comunicacion con la Comision de Administracion Publica, para la discusion

de problemas técnicos.

2. Que se solicite a cada Secretaria y Departamento del Estado, que procedan -
mientras las unidades de organizacion y métodos o sus equivalentes, realizan sus estudios y
hacen sus recomendaciones- a ordenar y codificar las normas que regulan actualmente su

actividad.
3. Que con posterioridad y sobre la base de los estudios de las unidades de
organizacion y meétodos o sus equivalentes, cada dependencia revise las normas que

determinan su estructura orgdnica y regulan su actividad, con el fin de proponer las
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reformas necesarias para racionalizar los sistemas adminisirativos y darles la mayor
Jexibilidad posible con vista a los cambios de estructura y procedimientos que al correr el

tiempo sean necesarios.

4. Que dichas unidades tengan entre sus funciones las de formular y mantener al dia
los instrumentos administrativos apropiados para la técnica de las actividades de la

dependencia®.

Este diagnostico revelé la carcncia de instrurmentos de planeacidn y andlisis de las
organizaciones, puesto que no existian reglamentos claros y precisos al interior de ellas, ni

tampoco elementos administrativos propios de un organismo piblico.

En 1968, la CAP establece un secretariade téenico como drgano operativo encargado de:
profundizar en los analisis administrativos, promover y coordinar los programas de reforma
a nivel operativo y establecer y mantener un permanente y continuo contacto con los

organismos pitblicos.

Con Ias medidas de esta Comision, se notd un mayor interés por el estudio y mejoramiento
de la administracion ptiblica, y aunque no se pudo consolidar una posicién que definiera los
instrumentos adecuados para la consecucién de los objetivos de la reforma, ya que se
carecia de instrumentos legales que dieran un caracter formal a la accién de programas y
estrategias definidas de apoyo vy de recursos suficientes, se logré que la administracién no
fuera vista sdlo en su aspecto externo de vinculo con la sociedad, sino también desde su
ambito interno, es decir, buscar los elementos organizacionales eficaces que permitieran

cumplir con los objetivos propios de cada dependencia y del propio Estado.

* Ibid. P.p. 26 y 27.
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Por otra parte, a partir de 1968 el crecimiento de movimientos encabezados por sectores
medios de la poblacidn: profesionistas, intelectuales y estudiantes, toman la bandera de la
democratizacién de 1a sociedad mexicana, por lo que determinan el decidir y el actuar del
Estado; el movimiento del 68 muestra una influencia democratizadora que se refleja en

nuevas estructuras sociales actualmente.

¢ La estrategia de desarroflo del periodo 1970 - 1976, (El populismo).

La realidad econémica y social a principios de los afios 70°s no era tan prdspera como se
esperaba; después de analizarse los resultados logrados por ¢l modelo de desarrollo
estabilizador, se postulé una nueva estrategia de desarrollo bajo 1a concepcién de que no
basta el simple aumento cuantitativo de las magnitudes con que se mide una economia para
demostrar que ha habido desarrolle, sino que hace falta un conjunto de cambios sociales,
culturates y organizativos que hagan posible que todos los habitantes del pais lleguen a
utilizar y puedan servirse del aparato productivo para mejorar realmente sus condiciones de

vida.

Esta nueva estrategia, llamada de Desarrolio Compariido, planted como principales
objetivos: abatir los desequilibrios, superar ¢l ritmo de crecimiento del pasado y elevar el
nivel de vida de la mayoria de la poblacién, especialmente en las zonas rurales; fortalecer
las finanzas piblicas para emplearlas como instrumento redistributivo; racionalizar el
desarrollo industrial y el uso de los recursos de inversion, orientandoles para enmendar los
desequilibrios sectoriales y regionales, y reordenar las transacciones econémicas con el

exterior para conseguir una mayor soberania nacional.

En este contexto, la administracion que se inicia en 1970 da un giro a la politica econdmica,
y principia un periodo de politica fiscal expansiva, que tenia entre sus objetivos el
abatimiento de los rezagos sociales antes mencionados y, en el terreno econdmico, la
recuperacién del dinamismo perdido, impulsando la demanda a través del gasto publico. Sin

embargo, la politica fiscal enfrent6 contradicciones que limitaron su alcance; en especial, el
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aceleramiento de las presiones inflacionarias hizo que las variables fiscales y monetarias

estuvieran orientadas por propésitos encontrados, situacion que derivé en la crisis de 1976.

En materia de gasto publico, la intencién era seguir una politica expansiva que permitiera
aliviar las presiones sociales, al mismo tiempo que restablecer ciertas bases para un
crecimiento dindmico y sostenido de la actividad econémica. Sin embargo, los intentos por
realizar reformas fiscales que permitieran un financiamiento adecuado de dicho gasio
enfrentaron una fuerte oposicién por parte del empresariado, de forma tal que a fin de evitar
tensiones mayores se opt6 por buscar soluciones alternas de financiamiento. Estas fueron en
algunos momentos la expansién monetaria y, cuando ¢l agudizamiento de las presiones

inflacionarias lo determing, el endeudamiento con el exterior.

Las presiones inflacionarias, que se venian presentando ya en afios anteriores como
resultado en parte de la crisis agricola, se fueron agudizando a lo largo de esta
administracién; a esto contribuyd el shock petrolero y la consiguiente inflacién
inicrnacional, por la via de las importaciones, 1a expansién monetaria como fuente de

financiamiente del déficit fiscal, y la profundizacién de la crisis agricola.

La necesidad de evitar una mayor inflacién hizo que se recutriera en forma creciente a la
deuda externa. Sin embargo, la creciente incapacidad de la economia para financiar sus
importaciones y el propio proceso inflacionario hacian cada vez mas dificil la situacion del
sector externo; el proceso de endeudamiento reforzé 1os desequilibrios, dando fin a un largo

periodo de estabilidad cambiaria e inicidndose una severa crisis econdémica.

Se puede decir que de 1970 a 1976, 1a economia mexicana evoluciond en forma irregular
debido a factores coyunturales y problemas de caricter estructural, cuyo origen data de
tiempos remotos pero que adquirieron una connotacién intensa durante este sexenio. Esto
ocasioné que el crecimiento en términos reales del PIB fuera, en promedio, de alrededor del

5% anual, inferior al observade durante la década de los sesenta que fue det 7%, pero
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ligeramente superior al crecimiento de la poblacidn, porcentualmente del 3.5%; con las

consecuencias ya mencionadas®,

A partir del afio de 1971, la Reforma Administrativa recibié un mayor impulso, ya que
contd con las bases y el antecedente del periodo anterior, 1966-1971; caracterizado
fundamentalmente por el estudio, diagnéstico y planeacion de fa administracién piblica,
permitiendo para el periodo 1971-1976, la implantacién e instrumentacién de los
mecanismos de la reforma administrativa, que incorporara criterios de racionalidad v
tecnificacién en la accién administrativa. Esto ocasioné posteriormente, un gran rezago en

los niveles estatal y local de la administracién publica, pasado que vive presente.

Para dar cumplimiento a algunas de las recomendaciones de 1a CAP, en el afio de 1971, el
titular del Ejecutivo promulgd e} acuerdo en el que se fijan las bases legales de los
mecanismos de la Reforma Administrativa; la disposicién encomienda a cada uno de los
titulares de las dependencias, ta creacidén de las Comisiones Internas de Administracién
(CiDA’s), las UOM’s y las Unidades de Programacién (UP’s); con base en la idea de que el
proceso de la Reforma Administrativa requiere de la vinculacién de las reformas concretas

con los objetivos de las dependencias y con los del sector piblico en su conjunto.

En relacidén a las UOM’s, el acuerdo en su tercer punto sefiala que se establezcan unidades
de organizacién y métodos con el propdsito de asesorar técnicamente el planteamiento y la
ejecucion de las reformas que dependan directamente del titular de cada dependencia o del
funcionario en el que éste despliegue la autoridad en materia de coordinacién y

racionalizacién administrativa.

Con la finalidad de que se pudieran coordinar las reformas de dos o mas dependencias se
empiezan a crear mecanismos de coordinacién y participacion; uno de ellos es el Comité

Técnico Consultivo de Organizacion y Métodos (COTECOM) que fue un mecanismo de

' Secretaria de Programacién y Presupuesto. El Papel del Sector Pablico en Ia Economia Mexicana.
Coordinacion General de los Servicios de Estadistica, Geografia ¢ [nformatica. 1982.
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coordinacién técnica y de intercambio de informacién y experiencias de las UOM's del

sector publico.

EL 1° de febrero de 1971, en la Secretaria de la Presidencia inicia sus funciones la
Direccidon General de Estudios Administrativos como encargada de estudiar y promover las

reformas a la administracidn, a partir de ese momento desaparecid la CAP,

Los lineamientos del perfodo que comprendié de 1971 a 1976, quedaron plasmados en las
Bases para el Programa de Reforma Administrativa de! Ejecutivo Federal 1971 a
1976, en el que se especifican los objetivos y las responsabilidades de las dependencias y
entidades del sector piblico. Este programa general se proponia a la ejecucidn de once

programas especificos:

La instrumentacién de los mecanismos de la Reforma Administrativa.

La organizacién y adecuacién administrativa del sistema de programacion.
I.a racionalizacion del gasto piblico.

La estructuracion del sistema de informacién y estadistica.

El desarrollo del sistema de organizacion y métodos.

La revision de las bases legales de la Administracién Publica Federal.

e U S A

La reestructuracion del sistema de administracidn de recursos humanos del gobierno
federal.

8. Larevisidn del sistema administrativo de recursos materiales del gobierno federal.

9. Laracionalizacion del sistema de procesamiento de datos del gobierno federal.

10. La racionalizacion del sistema de contabitidad gubernamental.

11. La macrorreforma a nivel sectorial y regional,

El primero de estos programas estaba encaminado hacia la instrumentacion de los
mecanismos para la reforma administrativa, los nueve programas siguientes se orientan
hacia la utilizacién racional de los sistemas administrativos y el dltimo, pretende la

coordinacidn de las acciones sectoriales.
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Hasta ese momento, se habia delimitado la infraestructura y los elementos tedricos para la
reforma de la administracién publica, pero la realidad nos demuestra que no funcionaron
adecuadamente en su totalidad, principalmente por falta de apoyo y de los recursos

requeridos.

+ El Boom econdémico y la crisis.

La administracién que se inicia en diciembre de 1976 pone en marcha un programa de
estabilizacién tendente a reducir los principales desequilibrios macroecondémicos, en
especial el que afecta al sector externo. A la devaluacion del I* de septiembre del mismo
afio se afiade una politica de restriccién a las importaciones con el objeto de aliviar las
presiones sobre la balanza de pagos; en lo intemo, las principales medidas adoptadas se
encaminan a la reduccién de la inflacién a través del manejo contractive de la demanda

agregada.

Respecto al periodo presidencial 1976-1982, en materia de reforma administrativa no se
perdid 1a continuidad, ya que en gran medida se respetaron los mecanismos y lineamientos
del periodo anterior. Se cred la Coordinacion General de Estudios Administrativos; a esta
Coordinacién se le encomendd estudiar y promover los cambios que se requiriesen en la

administracién piiblica, asi como coordinar y evaluar la ejecucién de los mismos.

Es importante mencionar que a inicios del periodo, se promulga una ley que permite la
integracién de las actividades del sector piblico centralizado con las del paraestatal, nos
teferimos a la Ley Organica de la Administracion Pudblica Federal, promulgada el 29 de
diciembre de 1976, que reformoé de manera sustancial la antigua organizacion prevista por

la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado del 23 de diciembre de 1958.

Por lo que se refiere al Programa de Reformas Administrativas para el periodo 1976-1982,

se persigue la consecucion de los siguientes objetivos globales:
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s

Organizar el Gobierno para organizar al pais, mediante una reforma administrativa
para el desarrollo econémico y social, que contribuya a organizar institucionalmente la

eficiencia, la eficacia, la honestidad y la congruencia de las acciones publicas.

Adaptar la programacion como instrumento fundamental del (Gobierno, para garantizar
la congruencia entre los objetivos y las acciones de la Administracion Publica Federal,
precisar responsabilidades y facilitar la oportuna evaluacion de los resultados

obtenidos. -

. Establecer un sistema de administracion y desarrollo del personal piblico federal, que

al mismo tiempo que garantice los derechos de los trabajadores, permita un desemperio

honesto y eficiente en el ejercicio de sus funciones.

Contribuir al fortalecimiento de nuestra organizacion politica y del federalismo en

Mexico.

. Mejorar la administracion de justicia para fortalecer las instituciones que el pueblo ha

establecido en la Constitucion..

Asimismo, se crea la Secretaria de Programacion y Presupuesto facultandola para planear la

agignacién y ejercicio del gasto piblico, en tanto que también se observa una mayor

especializacién de las funciones de la administracion piblica al transformar los

departamentos de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas, Patrimonio y Fomento

Industrial, Agricuitura y Recursos Hidréulicos, Comercio y el de Pesca a nivel de

Secretarias de Estado.

32 Camrilio Castro, Alejandro. La Reforma administrativa en México, Evolucién de la reforma
administrativa en México (1971-1979). México, Miguel Angel Pornia, 1980. P. 136
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En 1978 se inicia un programa de explotacién/exportacidn a gran escala de las recién
descubiertas reservas de hidrocarburos, lo que marca el fin del programa de estabilizacidn y
el inicio de una etapa de acelerado crecimiento econémico sustentado en los ingresos de
divisas, que aumentan a un ritmo de 45.3 por ciento en promedio entre 1978 y 1981%.

La economia registra en estos afios una tasa promedio de crecimiento de 8.6 por ciento; esto
hace que se generen cuellos de botella en ciertas ramas de la produccién, en especial en las
de algunos bienes intermedios y de capital; en consecuencia, las importaciones empiezan a
crecer aceleradamente, con 1o que se incurre nuevamente en un déficit comercial y en

cuenta corriente que tiene que ser financiado con endeudamiento externo.

La paridad cambiaria, los precios y tarifas publicos, los precios de una amplia gama de
productos basicos y los salarios se¢ mantuvieron précticamente fijos; esto determind la
necesidad de incrementar substancialmente los subsidios, o que a su vez contribuy6 a
aumentar el déficit financiero, que pasa del 6.7 por ciento del PIB en 1978 a 7.5 por ciento

en 1980 y a 14.1 por ciento en 1981>.

El mantenimiento de la libertad cambiaria en un contexto de evidente sobrevatuacién de la
paridad cambiaria, asi como la generalizacidén de las expectativas devaluatorias, dieron
lugar a una fuga de capitales que alcanzé un total aproximadoe de 13 mil millones de
délares, lo que reforzé la tendencia al endeudamiento externo en condiciones altamente

desfavorabies.

Después de cuatro décadas, 1940-1980, el Estado se ubicd en un proceso de crecimiento sin
control con la finalidad de cumplir con los cada vez mayores compromisos sociales, el
desarrollo del sector privado, de la economia, del mercado y de la propia red administrativa,

ccasionando que se establecieran funciones econdmicas y sociales con costos incrementales

¥ Op. Cit. Realidad Econdmica de México, P, XVII
#idem. P. XVIII
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cada vez mayores, reflejandose en un gasto publico deficitario al pasar del 0.5% al empezar

los aftos setentas a 7.5% ¢n 1980%.

En los 80°s, el Estado se ve afectado por la crisis que incide a cambiar las politicas y se
empieza a manejar una politica exterior de mercado y apoyo de capital extranjero, ademds,

la decisién sustancial del Estado mexicano es la ampliacion democratica.

Los desequilibrios antes descritos hacen crisis en 1982, ocasionando la devaluacién de
febrero y la puesta en marcha de un programa de recorte del gasto piblico; las medidas
resultan insuficientes para corregir los desequilibrios y en agosto se verifica una nueva
devaluacion del peso y una virtual suspensién de pagos frente al exterior. Finalmente el 1°
de septiembre se decreta ¢l control de cambios y se nacionaliza la banca, medida mas

politica que efectiva, como aflos més adelante lo confirmaria su reprivatizacion.

Al inicio del periodo de 1977 a 1982, el Estado determina una politica de austeridad para
cstabilizar a la economia, sin embargo el auge de la explotacién petrolera hace que cambie
esta politica pot una menos rigida de gasto y crecimiento, pero que no previo la baja del
petréleo, lo que trajo la mayor crisis en la historia del pais, pues la economia giré en torno a
este insumo hasta que su baja toco fondo. Se dio una planificacién de coyuntura, con un

programa de reordenamiento de la administracion.

Tanto la administracion de Luis Echeverria Alvarez, como la de José Lopez Portillo, en los
70°s, registran un notable movimiento de la sociedad civil: la ampliacién y renovacién del
sistema partidario, la actuacién del sindicalismo independiente, el surgimiento y
desaparicion de los grupos armados politicamente hablando, la aparicién de los
movimientos urbanos y populares, la expansién de la insurgencia campesina, la eficacia de
la discusién publica y la reactivacion del papel politico de los empresarios. Fue un nuevo
tipo de sociedad a la cual ¢l Estado se adaptd, anteponiendo el aspecto social sobre el

econdmico.

* Idem.

163




3.4, La etapa de redefinicién.

A partir de 1982 .sc empicza a cuestionar en nuestro pais tanto el modelo econémico
imperante como el papel del Estado, la eficacia del presidencialismo, del federalismo
centralista y la justicia social, en pocas palabras, se retorna al liberalismo social del siglo
pasado, pero con los enfoques postmodernistas del fin de siglo y se accede a una nueva

etapa, denominada como “de redefinicion”.

Esta etapa comprende los periodos de los gobiemos de Miguel de la Madrid Hurtado,
Carlos Salinas de Gortari y Emesto Zedillo Ponce de Ledn. ;jPor qué de redefinicién?
Porque éstas son las administraciones encargadas de implementar un nuevo orden de
actuacién y desarrollo administrativo que incida en una nueva concepcidn del Estado. Se
redefinen y orientan los nuevos valores sobre los que habra de versar la economia y el
accionar politico. Alin no se entra en una etapa de madurez por parte de los sectores que
conforman el pais, sean productives, empresariales, politicos, académicos o bien la
sociedad misma. La brijula parece desviada, pero sucede que es un momento de enclave, de
transicidn entre el viejo modelo de dominaci6n estatal a uno mas participativo y abierto a
los mercados internacionales, tal como lo exigen las nuevas condiciones de globalizacion

de las economias.

Los regimenes presidenciales de este periodo implementan una planificacién de
reordenamiento acorde con una administracién de modemizacion para hacer frente a los
problemas gue venia arrastrando et pais desde periodos anteriores de gobierno. El régimen
salinista vio resquebrajado su modelo econdmico por los sucesos de Chiapas, los asesinatos
de! candidato oficial a la presidencia y del secretario general del partido en el gobierno, la
inseguridad piblica que originé desde secuestros de empresarios hasta el incremento de
delitos del orden comin, lo que ocasioné una desestabilizacidn social que afecto
intensamente la economia nacional alejando la inversién extranjera y propiciando un

retroceso en el avance hacia el desarrollo previsto en el presente sexenio.
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3.4.1. El periodo de Miguel de la Madrid Hurtado.

Caracterizado por una cconomi{a sumamente debilitada originada por el suefio petrolero de
primer mundo. Es una administracién que enfrenta la desconfianza extranjera y que
finalmente asume la moratoria del pago de la deuda externa decretada por la anterior

administracién, situacién que repercute sustantivamente en el desarrollo nacional.

En el periodo presidencial 1982-1988, por medio del Acuerdo del Ejecutivo publicade en el
Diario Oficial de la Federacién del 19 de enero de 1983, se derogan las disposiciones que
dieron lugar a Ia Coordinacién General de Estudios Administrativos, y mediante acuerdo
publicado en el DOF det 25 de encro de 1983, se creo la Unidad de Modernizacién de la
Administracién Publica Federal adscrita a la Secretaria de Programacién y Presupuesto,
como encargada de promover y evaluar las modificaciones que deban hacerse a las

estructuras y funciones de la administracién pablica.

El periodo de Miguel de 1a Madrid Hurtado, administracién iniciada en diciembre de 1982,
se puede definir como de reorganizacién econdmica, s¢ tuvo que implementar medidas de
reordenacién y reestructuracién con base en un severo programa de estabilizacién, cuyo
principal objetivo fue reducir la inflacién. Para ello, se recurrié al manejo contractivo de la
demanda agregada, que incluyé la reduccién del déficit financiero, una politica de
contencién salarial y una astringencia crediticia que contribuy6 a reducir ain mas la ya de
por si deprimida inversién privada. Las lineas generales de accion se centraron en el
saneamiento de las finanzas ptblicas, redimensionamiento del sector publico y apertura

econdmica.

En el frente extemno las medidas adoptadas incluyeron una devaluacion de 258 por ciento en

1982, lo que en combinacién con la recesién determind la caida de las importaciones en
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39.7 por ciento en 1982 y 40.8 por ciento en 1983, con lo que se registrd por primera vez en

muchos afios un superavit externo®.

Las drasticas medidas instrumentadas dieron lugar a una contraccién del PIB en 1983 del
orden del 4.2 por ciento, mientras que el indice de precios al consumidor se ubicé en la cifra
sin precedentes de 101.9 por ciento. En 1984 el PIB crecié en 3.6 por ciento y la inflacién
se redujo a 65.4 por ciento, mientras que el sector externo siguié mostrando superdvit y la
fuga de capitales se redujo alin mas. Sin embargo, 1a inestabilidad del mercado petrolero y
la pérdida del dinamismo de las exportaciones no petroleras generaron auevamente
expectativas devaluatorias y fuga de capitales, por lo que se opté nuevamente por devaluar
el peso. A esto se sumaron los terremotos de 1985, definiéndose un nuevo contexto recesivo

para el pais.

En 1986 el precio de!l petréleo sufrié una nueva caida: de 26.5 délares por barril en 1985 a
s6lo 13.2 dolares en 1986”. A pesar de que la balanza comercial logra registrar superdvit, la
cuenta corriente presenta un déficit de 1,700 millones de délares. Para evitar un mayor
deterioro de las cuentas extemas y nuevas fugas de capitales, se¢ verifica una nueva

devaluacién.

Las finanzas piiblicas reflejan tanto la caida de los ingresos petroleros como, de manera
muy importante, un incremento en el gasto total que se origina en un aumento de la tasa de
interés sobre la deuda piiblica interna. En efecto, al incrementarse la tasa de interés interna
para evitar fugas de capital, entre 1985 y 1986 el monto total de intereses sube al 16.5 por

ciento del PIB.

A lo largo de 1987 las tasas mensuales de inflacién muestran una tendencia ascendente;
esto lleva a Ia necesidad de otorgar nuevos y cada vez mis frecuentes aumentos salariales,

lo que retroalimenta la inflacién. Esto impulsa a un mayor deslizamiento del tipo de cambio

 Idem. P. XIX
17 Fondo Monetario Internacional, Cctubre de 1988.
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y, dado el interés por evitar la recurrencia a la fuga de capitales, presiona a la alza las tasas

de interés internas, imponiendo una carga adicional sobre las finanzas piblicas.

La favorable evolucién del sector externo permite un aumento de las reservas
intermacionales, en 6.9 mil millones de délares. En parte como resultado de lo anterior, la
actividad econémica durante 1987 registra un crecimiento de 1.7 por ciento. Sin embargo,
este aumento se acompaiia de un progresivo aceleramiento en el ritmo de incremento de los
precios a medida que transcurre ese afio, lo que determina la necesidad de reforzar las

medidas para e! control del proceso inflacionario™.

Hacia finales de 1987 se puede decir que se entra a una etapa de estabilizacidn, pues la
administracion madrilista pone en marcha el llamado “Pacto de Solidaridad Econémica”
{PSE), programa de combate frontal a la inflacién que incluye medidas de tipo heterodoxo y
que esta basado en un sistema de concertacion entre los sectores productivos del pais. Entre
las principales medidas, el PSE incluyé la reduccion del déficit pablico; la devaluacién del
tipo de cambio en un momento de fuertes presiones especulativas; una revisién inicial a la
alza de los precios y tarifas pﬁblicos, de los salarios y de las tasas de interés, seguida por el
congelamiento de precios y salarios y una gradual pero importante reduccion en las tasas de
interés; la restriccion del erédito; la aceleracién de la apertura comercial de la economia y
de la reprivatizacién de un mimero importante de empresas de participacion estatal, medida
con la que se inicia el redimensionamiento del Estado y que se puede decir con precision,

conforma el inicio de una nueva etapa del desarrolio administrativo piblico.

Estas medidas dieron lugar a un incremento sustancial de las tasas mensuales de inflacién
para, una vez realizados los ajustes necesarios, empezar a mostrar una tendencia
descendente que se apoyaria no solamente en la reestructuracién de los precios relativos y
en la reduccién de las presiones provocadas per el déficit publico, sino también en un

sistema de concertacién entre los sectores productivos.

3 Op. Cit. Realidad Econémica de México. P. XX
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Hasta mediados de la década de los 80°s, la administracién publica participd activamente en
el desarrollo de México, €l sector piblico federal asumio distintas posturas en su accionar a
lo largo de la historia nacional, fue patente un constante incremento de sus funciones, en
relacion directa al cardcter del Estado y a las demandas de la sociedad en un momento

dado®.

En esta ctapa la principal preocupacion estatal era la de adquirir mayores responsabilidades
administrativas, econbmicas y sociales, ensanchando su émbito de competencia de acuerdo
con cada circunstancia especifica, funcionando como motor y actor de los procesos de
produccién, distribucién y consumo, imprimiendo diferentes matices al desarrollo a partir
de las variaciones politicas propias de cada sexenio, por lo que se tuvo que recumir a
medios de coordinacién institucional que regularan y controlaran a la burocracia federal

creciente de esa época.

La aparente complejidad de la evolucién funcional del Estado a través de las dependencias
de la administracién publica federal se identifica en dos partes sustanciales. Por un lado, las
funciones tradicionales en el ejercicio de la dominacién se han cumplido con claridad a
través de las Secretarias de Estado de: Gobemacién, Defensa Nacional, Relaciones
Exteriores, Hacienda, Educacién Publica, Salud, Trabajo y Agricuitura, que persisten en lo
sustantivo a lo largo de la historia reciente. Por otro, las funciones de conduccién
econdmica han implicado diversas adecuaciones que propiciaron en determinado momento
el crecimiento de la estructura global de la administracién. La relativa estabilidad en las
primeras funciones tiene contraparte en la indefinicion propia de las segundas. Asi,
actividades como la industria, el comercio, la agricultura, la pesca y el fomenio
econdémico, en general, han significado un esfuerzo constante en el aparato administrativo
del Estado mexicano para la definicion de dreas de competencia especificas, que ha

derivado en una intensa movilidad de una a otra secretaria, de un departamento a otro®.

* Rives Sanchez, Roberto. Desarrollo Administrativo del Estado Mexicano. P. 93.
* patifio Arias, Patricio y Merine Huerta, Mauricio. El crecimiento de La confusién en México, (mimeo).
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No obstante, esa indefinicidn a que hace referencia el autor responde a un esfuerzo por parte
de las autoridades de consolidar un modelo de administracion flexible y adaptable a los

cambios que se suceden en el entorno econdémico internacional.

Los controles administrativos y de gestion fueron en aumento como parte de un esfuerzo
continue por hacer eficiente el aparato administrativo, basado en un modelo de
organizacién que centra su funcionamiento en Secretarias de Estado que coordinan
sectorialmente los 4mbitos de sus respectivas competencias, incluyendo al sector paraestatal
y descentralizado, y un Departamento del Distrito Federal!, permitiendo establecer orden y
continuidad a la direccién de las actividades estatales por ese conducto, pero principalmente

por la de Gobemacidn y la de Hacienda.

Consecuencia ldgica de las necesidades poblacionales y de la economia intemacional se da
en las funciones y atribuciones para la participacion del Estado en la economia donde se
observan mayores cambios, propiciados sin duda por la necesidad de adaptarse a las
circunstancias cambiantes de cada momento. Asi, las funciones relativas al comercio y a la

industria se han redistribuido en varias ocasiones.

La etapa de redefinicién a la cual se accede a partir del periodo presidencial de Miguel de la
Madrid Hurtado presenta procesos de simplificacién administrativa en los cuales se
reconoce a la magnitud del aparato gubernamental como el factor que impide la eficiencia;
la justificacién del Estado fuerte por su funcién social se precisé como uno de los grandes
culpables del estancamiento econémico de este periodo. En consecuencia, se introdujo, con
la aprobacién del Congreso de la Unién, el concepto de Rectoria del Estado sobre el
desarrollo nacional, incluyendo al propio crecimienio econdmico, bajo un sistema de
planeacién democratica coordinado por el propio Ejecutivo Federal y apoyado en la

Secretaria de Programacion y Presupuesto.

4 El cual a partir de 1997 se redefine como Gobietno del Distrito Federal, con dirigentes elegidos a través del
volo.
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3.4.2. Carlos Salinas de Gortari y la Reforma del Estado.

La participacién democritica de la sociedad se vio reflejada en los comicios de 1988, con
una sociedad sensibilizada por una cultura politica de amplia manifestacién, que dio como
resultado en un principio un régimen caracterizado por la ilegitimidad de su eleccidn pero al
paso del tiempo y con los programas implementados generd la confianza tanto de los
inversionistas extranjeros como de la poblacién en general. Este periodo alcanzé su méximo
al momento de reducir la inflacién*? de 140 puntos porcentuales del sexenio anterior a solo
un digito: 9%, asi como lograr el ingreso al grupo selectivo de paises miembros de la
Organizacién para la Cooperacién y ¢l Desarrollo Econémico (QCDE), sin embargo, al
final de su periodo, ante la falta de tacto politico de su gabinete encargado de la politica
social permiti6 el estallido de un movimiento rural semiarmado, que generé la desconfianza

de los mercados internacionales, no afectando su mandato pero si ¢l de su sucesor.

En el aspecto econémico, la administracién entrante enfrenté el severo problema de la crisis
de credibilidad econémica del mercado.internacional y de una iniciativa privada nacional
temerosa de los acontecimientos politicos electorales y de la incertidumbre econdmica.
Debido a los resultados del PSE madrilista, el gobiemo en tumo decidié la continuacién del
mismo bajo el nombre de Pacto para la Estabilidad y el Crecimiento Econémico (PECE),
con ciertas modificaciones de cardcter coyuntural, tales como: la revisién periédica de los
precios y tarifas publicos; incrementos salariales, caracterizados por su moderacion; ajustes
en el ritmo de deslizamiento cambiario, de acuerdo al objetivo de reducir cada vez mis el
piso impuesto por esta variable a la inflacién; continuar con el saneamiento de las finanzas
publicas y la reestructuracion del sector publico; revisiones periddicas del marco tributario;
la profundizacion de la apertura externa, en donde se incluye el Tratado de Libre Comercio

con Estados Unidos y Canad4; un programa amplio de privatizaciones, que incluyé a la

“ Es el fendmeno econdmico y social que se manifiesta a través de 1a subida de los precios de las mercancias
y servicios, con resultados distintos entre fas clases sociales: los ricos s¢ hacen més ricos y los pobres mas
pobres.
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banca nacionalizada en 1982; diversos programas de desregulacién en distintas areas de la

actividad economica, entre otros.

De hecho, la desregulacién se establecid, y asi es entendida, como la estrategia para
eliminar la excesiva normatividad o dar flexibilidad a procesos que atafien a todos los
sectores de la economia como normas, requerimientos de calidad, reglas operativas de las
comunicaciones y transportes, hasta eliminar monopolios cuyas prdcticas perjudican
fundamentalmente a grupos de menores ingresos”, para que los impactos de la
liberalizacion comercial se puedan absorber con facilidad y se avance en la obtencién de la
estabilidad de precios, eliminando regulaciones obsoletas que permitan abrir nuevos

mercados y fomentar los flujos de inversién.

Asimismo, el aspecto social en este sexenio se impulsé con el Programa Nacional de
Solidaridad (PRONASOL), que pretendié integrar al desarrollo nacional a las esferas mas
necesitadas de los recursos necesarios para una vida digna a través de vivienda, cultura,

servicios de salud, entre otros.

A diferencia de las reformas politicas y administrativas de otros periodos sexenales, la
reforma emprendida en el salinato pretendié ser de mayor magnitud, encaminada a un
cambio en la relacion Estado-sociedad civil, es decir, una transformacion de esa relacién

haciendo mas participativa a la sociedad.

La #eforma del Estado, como se le denomind, emprendida durante el presente sexenio
analizado, contemplo el aspecto econdmico, el politico y el social, como un proyecto global
cuyo destino final era la modernizacién del Estado y la sociedad sobre una base mds
democritica, apoyada en hechos reales. implicita a ésta, encontramos a la administracién
publica, entendida como la accién que emprende el Estado en la bisqueda de soluciones y

respuesta a problemas sociales.

*? Glosario de términos mas usuales... P. 149,
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El proceso de Reforma del Estado para ser viable y corresponder a las necesidades reales de
las demandas sociales, incluyé también al aparato administrativo, en el que considerd
conveniente modificar el comportamiento de los drganos, al igual que precisar funciones
que redefinieren las prioridades sociales. Asimismo, este proceso buscd corresponder a un
cambio en las reglas de produccién, un cambio en la forma de acceder la sociedad civil a los
servicios de bienestar, asi como un cambio en los términos de la competencia, establecido
en la misma ley. La reforma pretendié un Estado social con una responsabilidad
compartida, tanto de la sociedad en la bisqueda de la democracia como de la
administracién puiblica en el logro de la eficiencia que procurara el aspecto social, y en

consecuencia, el vinculo Estado-sociedad para el desarrollo integral de México.

La administracién salinista se caracterizé pues, por la implementacién de una ideologia
rectora para un nuevo Estado, a la cual se le dio el nombre de Liberalismo Social, bajo una
l6gica en donde es el gobiemno el que promueve, propone, promociona y regula la actividad
econémica con una marcada orientacién social que expresa su pasado benefactor y
transforma su facultad de rectoria renunciando a su caricter de propietario de los medios de
produccién, sin abandonar el control sobre el destino de la economia nacional; lo que
permite una transformacion de un Estado (visto generalmente desde la autoridad y no como
complemento: sociedad-autoridad), que se expresa duefic de la economia y con una
organizacioén interna basada en las corporaciones, a un Estado basado en el liberalismo

econdmico, en la democracia y en el pluralismo.

A esa definici6én de liberalismo social, pronto se le difundid como pensamiento o modelo
neoliberal, el cual aspiraba a provocar una refundacién de la sociedad donde se aplica. A
nivel econdmico existen rasgos homogéneos en su aplicacion concreta que se pueden ubicar

como los principios basicos y rectores del modelo:

a) Estabilidad de precios. Es el objetivo principal para mantener el equilibrio intemo en la

economia.
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b) Equilibrio en balanza de pagos. Es una forma de sustentar la estabilidad interna y el

contexto global en que se desenvuelve la economia.

¢) Apertura externa. Para renegociar un espacio en el concierto econémico internacionat.

d} Economia de mercado. Que no impida el libre movimiento de los recursos y factores

productivos.

€) No intervencién del Estado en ia esfera econdmica. Para no distorsionar €l equilibrio de

mercado,

f) Promocién de [a inversion de caricter privado. Como el mecanismo central por el que se

puede reactivar el circuito econémice. {Ver Cuadro 4)

FINES DEL
SISTEMA i
",“.‘ . » :f » ) I
Restauracién ¢ | Estabilidad de Exceso de demanda + Precios-ingreso
Estabilizacion | precios y equilibrio | Monetario de balanza ¢ Fiscal
de la balanza de de pago * Monetario-crediticia
pagos + (Cambiaria
Apertura externa Principio de las ventajas | Mediano | e Comercial
Reestnuctura- comparativas » Financiera
cién (asignacion de recursos) » Capital extranjero
Empleo y ley del tinico precio
Desarrollo Crecimiento Ley de Phillips Mediane | » Costo mano de obra
{desocupacitn natural) ¢ Seguridad Social
Economia social de Largo e [nversiones
mercado estratégicas ligadas
al comercio
internacional y a la
seguridad nacional

Cuadro 4. Caracteristicas del Modelo Neoliberal.
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El Estado adopta una tendencia a replegarse sobre si mismo, abandonando buena parte de
sus antiguas responsabilidades sociales y crea un clima ideolégico que permite aceptar la
descentralizacién y la desconcentracién, a pesar de sus influencias sobre €l desempleo, Ia

economia informal y la concentracién de lIa riqueza.

El modelo salinista plantes la pretensidn de transformar las bases constitutivas de la vieja
democracia liberal y propuso repensar las formas de participacion politica, la igualdad, la

justicia y libertad en un orden interno nuevo sustentado en la concertacién politica.

3.4.3. Ernesto Zedillo Ponce de Lebn y el equilibrio administrativo.

La actual administracién enfrenta un reto enorme, ¢l de consolidar el sano equilibro
administrativo, histéricamente dejado a un lado, entre la Federacién, sus Estados miembros
y los municipios. Un equilibrio igual entre los poderes de la federacién, estableciendo a
cada uno de ellos: Ejecutivo, Legislativo y Judicial, la responsabilidad auténtica de sus

funciones.

Tanto la administracién salinista como la actual, parecieran no interesarse por el aspecto
social, sin embargo, seria falso no sefialar que el impulso al aspecto econémico responde 2
la tesis de lograr el crecimiento econdmico para después fortalecer el desarrollo social, a
través de la equidistribucion de los recursos socialmente necesarios para el buen
desempeiio de las actividades del orden comiin, siempre a través de la conduccin dada

por el aspecto politico.

Teniendo un inicio desconcertante en el gobierno, por la devaluacién de diciembre de 1994
que Tlevé a depreciar el peso frente al délar en mas de un ciento por ciento: 3.50 pesos por
délar a 7.50 por el mismo billete. Tuvo que cerrar filas entre todos los miembros del
gabinete y de la clase politica; heredero del conflicto semiarmado de Chiapas y de una’
sociedad expectante ante los acontecimicntos de Lomas Taurinas y Lafragua, con un

priismo inseguro, y con una prensa demasiado suelta, el actual Presidente y su
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administracién enfrentan problemas de nuevo tipo que antes no se habian presentado a ofras
administraciones, el momento ¢s ¢! de adaptarse a los nuevos requerimientos de una

sociedad que vive la transformacién de su ingreso a los paises desarrollados.

Esta administracién se engloba dentro de la corriente neoliberal, como ya se sefialé, por ello
es menester acotar que la nueva crisis de 1994 no es producto del fracaso del “modelo
neoliberal ", Es consecuencia, primero, de un error de politica de estabilizacion consistente
en minimizar el riesgo de tolerar un altisimo déficit de la cuenta corriente de la balanza de
pagos financiado con flujos de capital de corto plazo. Segundo, la quiebra politica e
institucional que se fue agudizando a lo largo de 1994, finalmente destruyo la confianza del

pais y disparé en diciembre una sibita e incontenible “corrida” contra el peso®.

Por tal razon, el Presidente Zedillo tuvo que ajustar nuestro consumo, por medio de una
gran devaluacién, al nivel compatible con nuestro propio ingreso como una primera
solucion de golpe, dificil de aceptar y menos de circunscribirse a ella, pero resultaria mas

doloroso rechazarla y no incluirse en este proceso de redefinicion de la ubicacién social.

Para afrontar y resalver esos retos, el Plan Nacional de Desarrollo 1994-2000, producto por
vez primera en la historia de México de una consulta nacional popular y democrdtica,
comprende cinco capitulos: Soberania, Estado de Derecho, Desarrolle Democritico,
Desarrolle Social y Crecimiente Econémico, que contemplan los aspectos a desarroilar
durante su gestién a fin de asumir su compromiso democrético y de bienestar social con la

poblacién nacional.

En cada uno de esos capitulos se manifiestan las politicas gubernamentales del Estado en su
conjunto, especificamente, en materia administrativa podemos sefalar los siguientes puntos

a desarrollar por el actual régimen, que serviran como pardmetro en la configuracion de la

“ Miranda, José Luis. El espacio econémice del neoliberalismo. En: Analisis de la Realidad Mexicana.
Neoliberalismo. Universidad Iberoamericana. México 1995. P. 27
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siguiente etapa administrativa y en un nuevo modelo de administracién piiblica en México.

Estos son;

1. Reforma de gobierno y modernizacién de la administracién piblica, orientada al
servicio y cercana a las necesidades e intereses de la ciudadania, que responda con
flexibilidad y oportunidad a los cambios estructurales que vive y demanda el pais, que
promueva el uso eficiente de los recursos piiblicos y cumpla puntualmente con

programas precisos y claros de rendicion de cuentas.

2. Promocion de la descentralizacion administrativa, para fortalecer el federalismo a
través de la evaluacién de funciones que actualmente realiza la Federacién y determinar
cuales podrian desempefiarse de manera mas eficiente, menos costosa y con mayor

pertinencia por los gobiernos estatales y municipales, o bien, con su participacin.

3. Profesionalizacién de los servidores piiblicos, que entrafia la creacion del servicio
publico de carrera a través del reconocimiento de la importancia que tiene el trabajo del
servidor pliblico y asegurar que su desempefio honesto y eficiente sea condicién esencial
para la permanencia en el empleo. Ademis, la profesionalizacién permitird dar
continuidad a programas de trabajo y garantizara que no se interrumpa el funcionamiento
en la transicién por ¢l relevo de los poderes, y se efectuara por reas prioritarias, para en

el largo plazo incluir a tedo el sector piiblico.

4, Sistemas de control y rendicién de cuentas, que implica que los érganos encargados
de evaluar y fiscalizar la gestién publica y el ¢jercicio del gasto, tengan la capacidad
técnica, la independencia y la credibilidad necesarias para efectuar sus tareas. Esto
implicara una reforma estructural profunda de las actuales instituciones y mecanismos de
control interno y externo de la gestidn pablica, asi como adecuar el marco juridico a las

necesidades de rendicion de cuentas a la ciudadania.
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5. Modernizacién de 1a gestion piblica, por medio de desarrollar criterios nuevos y mas
pertinentes para la medicién del desempeifio de los servidores pliblicos, de la calidad de
los servicios que prestan y de la capacidad de respuesta de cada dependencia a los

requerimientos de la ciudadania.

6. Simplificacién y adecuacién del marco normativo, lo que significa actualizar la
normatividad de las funciones presupuestales globales y propiciar la revisidn,
actualizacién y simplificacién de los reglamentos y disposiciones que rigen los procesos
de la administracién publica, con objeto de reducir costos, incrementar la oportunidad y
transparencia de las operaciones y favorecer la iniciativa de los servidores publicos para

mejorar la atencion ciudadana.

7. Responsabilidad de los servidores piblicos, que implica modernizar a legislacién en
materia sus responsabilidades y fortalecer su observancia mediante programas de
orientacién, capacitacién y consultoria, asi como la aplicacién de sanciones en case de

incumplimiento.

Para tal cfecto, especificamente se generé el Programa de Modemizacion de la
Administracién Piblica 1995-2000 que recoge los aspectos antes descritos del PND, asi
pues, cste programa seiiala los puntos criticos y presenta planteamientos propositivos para
orientar el sentido y directrices principales del cambio. Asimismo coordina acciones
conjuntas para acelerar las transformaciones que demanda la modernizacion y el
desarrollo permanente de la Administracion Publica Federal®, en este documento se
plasma la intencionalidad de la presente administracién por ejecutar de la mejor forma las

politicas que reditien en un mejor beneficio para el pais.

4 SECODAM. Programa de modernizacién de la administracién piblica 1995-2000. . 2.
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Ademis del anterior, se generan una setie de programas sectoriales, institucionales,
regionales y especiales pertinentes para la bisqueda del crecimiento y el acceso al

desarrollo, como los que a continuacion se relacionan:

. Programa para un Nuevo Federalismo.

. Programa de Seguridad Piiblica y Proteccién Civil.
. Programa de Prevencion y Readaptacion Social.

. Programa Nacional de Poblacion.

Programa Nacional de a Mujer.

Programa de Financiamiento del Desarrollo.

. Programa para Supera la Pobreza.

. Programa de Desarrollo Urbano.

Wose s o th A N

. Programa de Vivienda.

10.Programa para Desarrolio de los Pucblos Indios.

11.Programa de Desarrollo y Reestructuracion del Sector de la Energia.
12.Programa de Comercio Interior, Abasto y Proteccidn al Consumidor.
13.Programa de Politica Industrial y Desregulacién Econémica.

14.Programa de Politica de Comercio Exterior y Promocidn de Exportaciones.
15.Programa Agropecuario y de Desarrollo Rural.

16.Programa de Desarrollo del Sector Comunicaciones y Transportes.
17.Programa de Desarrollo Informatico.

18.Programa de Desarrollo Educativo.

19.Programa de Cultura, Ciencia y Tecnologia.

20.Programa de Educacion fisica y Deporte.

21.Programa de Reforma del Sector Salud.

22.Programa de Empleo, Capacitacion y Defensa de los Derechos Laborales.
23.Programa de Desarrollo del Sector Turismo.

24.Programa de Medio Ambiente.

25.Programa de Pesca.
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26.Programa Forestal y de Recursos Naturales Renovables.
27.Programa Hidraulico.

28.Programa para atender la Agenda del Desarrollo Sustentable.
29.Programa de Procuracion de Justicia,

30.Programa para el Desarrollo del Distrito Federal.

31.Programa de Procuracidn de Justicia para el Distrito Federal.

Los acontecimientos politicos, econdmicos y sociales han inhibido el curso de planes
propuestos desde perfodos sexenales anteriores, justificar la actuacién de la presente
administracion no es el motivo de estas lineas, sino generar un andtisis con base en los
documentos emitidos para lograr lo que la sociedad demanda y que fue lema de campafia:
un bienestar para la familia, que permitan crear el precedente para la etapa que se gesta y
que es la del porvenir, formulada a raiz de los errores del pasado y de los aciertos mismos,
pero sobre todo de 1o que 1a nueva sociedad mexicana demanda en el afin de un México

mejor, para el presente y para el futuro,
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CONCLUSIONES

He considerado determinados problemas del desarrollo econdmico, politico ¥y
administrativo del pais a través de la perspectiva de la evolucién de los modelos de
desarrollo de la administracién piiblica, aplicando el método de estudio de caso, he puesto
en la mesa de la discusidn temas generales sobre el Estado y la Sociedad, por un lado, y la
experiencia de la economia a lo largo de los procesos evolutivos de la administracion
colonial, post independiente y post revolucionaria. Tomadas en conjunto las estadisticas
econdmicas mas relevantes, como son el PIB, la inversién en gasto social, asi como la
reconstruccion de las carteras de inversién y de las estrategias administrativas, sefialan la
revisidn conceptual y préctica, sin duda limitada por la existencia de otras grandes
variables no consideradas, pero que delimitan el desenvolvimiento administrativo y

econémico del Estado en sus diferentes etapas.

Los resultados aqui acotados no son definitivos y estin sujetos a las cortapisas
metodolégicas que se advirtieron en la introduccion, pero sefialan los problemas a que

deberan hacer frente las propuestas que se lleven a cabo en un futuro.

Lo que se ha revelado en este capitulo ha sido que tanto en la Colonia como en et México
independiente, existe la supervivencia superestructural en la administracidn piblica, de un
Estado intervencionista y por ende de alto grado politizado; una manipulacién constante de
la deuda publica para redistribuir la riqueza existente en la sociedad mexicana; un
movimiento revelucionano que buscd una redistribucidn mas equitativa del poder y una
supuesta igualdad social y un México moderno en busca de una identidad propia para

generar desarrollo integral: politico, econdmico, social , ecologico y cultural.

La administracién piblica en México se ha adaptado a Ias necesidades diversas del aspecto
gubernamental, pero también se ha adecuado a los intereses que la sociedad mexicana ha

requerido a lo largo de la historia misma del pais. No obstante, los problemas politicos en
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un principio y los econdmicos en la época modemna han menguado el accionar propio de la
administracion, como el elemento encargado de eficientar las propuestas del plano politico

al plano de los hechos reales.

La continuacién de un modelo administrativo y de gobiemo, asi como la configuracién de
un nuevo accionar estatal correspondera consolidarlo a los encargados de las
administraciones futuras, con ia participacién congruente de los tres poderes del Estado:
Ejecutivo, Legislativo y Judicial. El reto se presenta maylsculo, principalmente por el
riesgo de cambio de ideologias de los partidos contendientes en las elecciones federales del
afio 2000, pero debe quedar claro que el desarrollo de México no depende exclusivamente
de cambios politicos en el quehacer gubernamental, sino, en gran medida, respondera al
respeto y enriquecimiento a un modelo de gobieno basado en la solidaridad internacional y
en los enfoques globales de la economia. El no aceptar esta visidn solo atraerd el
alejamiento del cercano desarrollo integral, es decir, cerrarse a la visién paternalista del
Estado totalitario impedird el crecimiento en términos econémicos, primero, y en el
mediano plazo, desfavorecerd lo que al principio se asemeje al desarroilo social; se correra
¢l riesgo de generar una crisis inversa a la vivida en el afio de 1994, pero sin retorno a la

biisqueda de alternativas de selucion.
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CAPITULO IV
TENDENCIAS EN EL DESARROLLO DE
LA ADMINISTRACION PUBLICA

El futuro sorprende en una medida que rebasa cualquier imperativo justificado por la
aparicién de nuevas variables, sean naturales, sociales, politicas o econdmicas; valga el
presente para recordar que las decisiones que se tomen y las ideas que se generen
repercutiran profundamente en el futuro. Hoy, mas que nunca, se necesita una visién que
permita superar tanto las necesidades inmediatas como las demandas futuras hacia un

porvenir deseado.

A causa de la globalizacion de la economia, 1a colaboracion y los contactos entre gobiernos
a todos los niveles de las administraciones pitblicas nacionales se han acelerado e
intensificado. Una parte creciente de estas interacciones internacionales se confia
incvitablemente a responsables publicos que, hasta ahora, no han tenido la ocasién ni han
sentido la obligacidn profesional de familiarizarse con la estructura institucional de las

otras adminisiraciones nacionales'.

La cconomia mundial se ha caracterizado por un aumento en las transacciones
multilaterales traducidas en un avanzado progreso de integracidn y cooperacion
internacional. No obstante, y en contraposicidn a esta tendencia, existe otra relativa a la
formacién de bloques regionales. En la actualidad se constata la presencia de tres grupos
claramente diferenciados entre si y en pugna en los campos econdmicos, tecnolégicos y

politicos: el euro-africano, el americano y la orilla asidtica del pacifico.

Asimismo, en el marco internacional, el enfoque posmodernista representa un esfuerzo por
restablecer el caricter publico de la administracidn piblica, en el sentido de definir que lo

publico no equivale a lo gubernamental, puesto que el Estado puede cumplir su finalidad

' 0.C.D.E. Administracién Piblica; Modelos de los paises de la OCDE, QCDE, Paris Francia, 1993. P.7
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no sélo por medio de las instituciones piblicas, sino también mediante organizaciones
privadas y sociales, lo que da lugar al rol y participacién de los ciudadanos y el significado

de la rendicion democréitica de cuentas.

Las tendencias en el desarrollo de la administracién piblica se deben tomar como un
concepto funcional que se adecua a los cambios econémicos y se modifica por los reclamos
de la sociedad, es decir, debido a esos blogues econdmicos y la gran configuracién que
existe actuaimente €l futuro de la administracién piblica va a estar constantemente

influenciado por la idea de transacciones multilaterales entre los paises.

¢+ TRES MODELOS DE CONFIGURACION ESTATAL EN EL MARCO
INTERNACIONAL.

Para discutir y prever fas tendencias en la administracién piblica, es necesario analizar los
modelos de configuracién estatal y su vinculacién con los estilos de politica gubemamental

estratégica.

Los Estados enfrentan el imperativo sistémico de ser funcionates respecto al desarrello de
sus sociedades nacionales; entendido el desarrollo, como el incremento permanente del
bienestar piblico presente neto. Bienestar piiblico es la agregacion del bienestar propio de
los individuos que conforman la sociedad y presente neto quiere decir tomando en cuenta
el impacto esperable, positivo ¢ negativo, en un horizonte prospectivo dado, de las
decisiones gubernamentales en el presente. Los indicadores usuales del desarrollo son el
crecimiento del ingreso, el crecimiento del ingreso por habitante y un grupo de indicadores
diversos, tales como: esperanza de vida, escolaridad de la poblacién, mortandad infantil,

entre otros, que permiten tener una idea del liamado bienestar social general.
De no cumplir con el imperativo de ser funcionales respecto al desarrollo en términos
absolutos ylo comparativos internacionales, tarde o temprano, los Estados nacionales

tienden a entrar en crisis de magnitud e intensidad variables segin el caso. Las crisis se
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pueden superar con ajustes a las politicas gubemamentales, o bien, a través de una genuina
transformacién de la configuracién estatal en su conjunto, una reforma del Estado, y no

solamente del estilo tradicional de politica gubemamental.

Para dilucidar la situacién diferencial de las sociedades periféricas y de las sociedades
industriales en la actualidad, se asume para el presente trabajo que durante la segunda
mitad de este siglo han existido tres tipos de configuraciones estatales: el Estado Liberal
Democritico, que se consolidd fundamentalmente en las sociedades industrializadas; el
Estado Burocritico Autoritario, cuya cristalizacién se operé predominantemente en las
sociedades periféricas o en vias de desarrolio; y el Estado Burocritico Totalitario, que se

implantd en las ilamadas sociedades socialistas.

Todo Estado en cualquier par de coordenadas espacio temporales, puede ser pensado y
descrito como una configuracion de tres sistemas interarticulados: el sistema juridico, que
designa los derechos de propiedad establecidos de los individuos miembros de la sociedad
ylo los gobernantes en turno, asi como los procedimientos para hacerlos valer en caso de
violacion; el sistema politico, que designa el conjunto de relaciones formales e informales
que, con base en ¢l sistema juridico, se establecen entre gobernantes y gobernados; y el
sistema de politica (s), que designa la manera en que, sobre la base de los dos sistemas
anteriores, se toman las diversas decisiones de politica estatal (gubernamental, legislativa

o judicial) *.

El analisis del modelo de politica gubernamental estratégica imputable a cada uno de los
tipos de configuracion estatal, con sus ireas de politica de comercio exterior, industrial, de
finanzas publicas o fiscal, asi como la social, permite tener un espectro mayor hacia donde
se dirigen los cambios de los diferentes modelos de administracién pitblica, con el énfasis

posterior principal al modelo mexicano.

? Bazfia, Fernando y Valenti, Giovanna. Politica piblica y desarrolio. En: Politicas Piblicas y Desarrollo
Municipal: problemas tedrico-pricticos de la gestién piblica y municipal. Coord. Carlos E. Massé.
Universidad Auténoma del Estado de México/El Colegio Mexiquense. México, 1° edicién, 1995. p. 63.
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¢ El Estado Liberal Democréitice (ELD} en tanto modelo de configuracién estatal se

puede describir de la siguiente manera:

1. Sistema juridico. En cuanto a los rasgos principzles del sisterna juridico dos serfan los
relevantes: primero, la consolidacién y vigencia plena del bien piblico juridico
caracteristico de la civilizacién occidental moderna, consistente en los tres grupos de
derechos individuales publicos, vdlides para todos bésicamente, derecho a la propiedad
individual, derecho a la libertad de accidn, expresidén y asociacidn, y derecho a la eleccidn
publica y periddica del gobernante en turno (democracia); y segundo, el establecimiento y
consolidacién de la divisibn de poderes: Ejecutivo, Legislativo y Judicial, y en
ponsecuencia, de mecanismos de control de la constitucionalidad de las decisiones y

acciones gubernamentales y estatales en general.

Esos dos rasgos del sistema juridico en el ELD elevan la probabilidad de que el
funcionamiento general del Estado, la gestién estatal, resulte funcional al imperativo del
desarrollo perque reducen la probabilidad de abusos del gobemante en tumo contra los
bienes o las propiedades de las personas, comparada con la que habria en ausencia de tales

rasgos. Sin embargo, por si solos no aseguran que efectivamente exista tal funcionalidad.

2. Sistema Politico. Los rasgos principales del sistema politico en el Estado Liberai

Democritico, son fundamentalmente cuatro:

T) Consolidacion de la democracia en tanto mecanismo de seleccidn social genuina de
los ocupantes coyunturales de las instituciones juridicamente publicas (Poderes
Ejecutivo y Legislativo, incluso el Judicial en ciertos casos). Lo que obliga a los
miembros de la clase politica a depender sistémicamente, por método, de la opinion del
publico ciudadano respecto a su idoneidad como ocupante temporal del Estado
(accountability), esto es, los obliga a dar cuenta de lo publico de su desempefio como

tomadores de decisiones estatales (gubernamentales, legislativas o judiciales, segin el
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caso) y, en consecuencia, el piblico ciudadano tiene la posibilidad de convertirse en

propietario colectivo real, no sélo juridico, del Estado mismo (constituency).

[T} Desarrollo y consolidacién de un mercado sociocomunicacional competitivo y libre
que permita una oferta permanente de informacidén confiable y razonablemente util
sobre la gestion gubernamental en general, rompiendo los secretos buropoliticos, en
particular, sobre el manejo de los recursos publicos y sobre las relaciones extralegales

y/o ilegales, como ¢l contubemio, entre burdcratas y agentes privados.

III) Desarrollo y consolidacién de un mercado politico competitivo y libre basado en la
igualdad de condiciones y oportunidades de las organizaciones o individuos oferentes de
proyectos de gobierno. Esto genera la competencia sociopolitica genuina y el desarrotlo
de la cultura ciudadana porque constituye una especie de escuela sociosistémica en la
que el ciudadano tipico, tiende a asumir una macrovisién de lo publico y del Estado
centrada en la indispensabilidad de la vigencia plena del imperio de la ley para su

bienestar individual y para el bienestar publico.

IV) Normalidad de la alternancia en el poder. Esto permite la paulatina desmitificacién
del buropolitico y el poderoso, en tanto formas fenoménicas de Ia fantasia del déspota
benevolente, cuestion clave y estratégica en Iz consolidacién de la cultura ciudadana. El
ideal del gobiemo bipartidista esta ligado a esta postura, no porque sea ia unica
manifestacién viable, sino porque hasta ahora es la mas concreta y clara de un gobierno

no ideoldgico sino técnico’.

Estos cuatro rasgos del sisterna politico del Estado Liberal Democratico conducen, en

grados diversos segun el caso, a la existencia permanente de un importante nivel de control

sociopolitico del piblico ciudadano: sobre las finanzas piblicas y la accidn gubernamental

* La conviccidn de que un gobierno técnico €5 mejor que uno ideoldgico es a su vez una ideologia, o sea una
creencia que condiciona y distorsiona la imagen de la realidad, exactamente del mismo modo que la
conviceidn de que la verdad positivista es mejor que la verdad metafisica es, a su vez, una conviccion
metafisica.
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en general; sobre la calidad de los bienes y servicios piiblicos y privados producidos por el
gobierno y en general sobre la calidad de la gestién gubernamental e, implicitamente, sobre
el tamafio absoluto y relativo de la renta buropolitica, es decir, la carga comparativa o costo
agregado que el Estado le representa a la sociedad, al publico ciudadano y a los
contribuyentes, Estos rasgos sistémicos, sumados a los del sistema juridico, reducen
sustancialmente la probabilidad de abusos del gobemnante contra la sociedad, aungue

todavia no al grado tal de abolicién.

3. Sistema de Politicas. Las caracteristicas fundamentales del sistema de politicas
(policymaking system), del sistema de toma de decisiones gubernamentales, en el Estado

Liberal Democratico, son los siguientes:

a) Desarrollo y consolidacién de una cultura de gobierno nucleada en torno de la
preocupacion del tomador de decisiones por la opinién del piblico ciudadano acerca de
los problemas o areas de la vida nacional a los que como gobernante dedica su agenda,

asi como acerca de los efectos piiblicos de sus decisiones y acciones.

b) Desarrollo y consolidacién de un tipo de mentalidad buropolitica que incorpora como
condicionante fundamental fa racionalidad técnico-cientifica en el proceso de toma de
decisiones, especialmente de las estratégicas, o que acota la influencia decisional de la
racionalidad buropolitica de naturaleza ideoldgico-politica y sobre todo de las

tendencias corruptécratas, aunque por supuesto no las anula.

¢) Desarrollo y consolidacion de una tradicion de analisis técnico cientifico en materia
de problemas de gobierno y toma de decisiones, en especial en el drea econdmica, que
eleva la probabilidad de que se tomen decisiones y se adopten politicas gubernamentales

consistentes y funcionales (racionales) respecto al desarrolio en el largo plazo.

d) Desarrollo y consolidacidn de una tendencia a la permeabilidad piblica y a la

flexibilidad decisicnal en el ciclo de las politicas gubernamentales. La existencia de
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accountability tiende a obligar a que la seleccién de problemas relevantes (agenda de
gobierno) considere los contenidos de la agenda sistémica procesada en la opinién
piblica; a que la conceptualizacién general de los problemas sea cientificamente
consistente; a que la definicidn de los problemas de politica sea técnicamente adecuada;
a que el disefio de las politicas se apoye en el conocimiento cientifico-técnico
disponible, en el anilisis prospectivo riguroso de todas las opciones de politica y en
criterios publicos de racionalidad estratégica para seleccicnarlas; a que ¢l proceso de
implementacion esté planeado consistentemente y animado por la cantidad y calidad de
voluniad politica minimamente necesarias, asi como que contemple estrategias
contingenciales adecuadas frente a eventos sociopoliticos o de otra naturaleza que
puedan modificar el escenario intencionalmente buscado; y, por ultimo pero no al final,
a que el proceso de evaluacion durante y ex post esté consistentemente planeado y
genere la informacion relevante, pertinente y suficiente para la toma de decisiones
relativa a continuar con la politica, modificarla sobre la marcha, terminaria y disefiar

olra, en su caso.

Estos cuatros rasgos del sistema de politicas conducen, en grados diversos, en cada caso, a
garantizar el nicleo de la racionalidad {funcionalidad) de la accién gubernamental para el
desarrollo econdmico y sociopolitico en general: la provision eficaz del bien piblico
basico, y a elevar la probabilidad de tal racionalidad en el resto de las 4reas de accion del
gobierno, con relativa independencia del ocupante temporal del Poder Ejecutivo. Es decir,
se produce sistémicamente gobiermo y no sélo gobernante cn tumo, en otros términos, se
Togra una auténtica institucionalizacidn del aparato. Condicidon necesaria para tal efecto es

la presencia obligatoria de los otros dos sistemas.

Los procesos decisionales tienden a ser publicamente racionales cuando los tomadores de
decisiones estdn obligados a responder por el nivel de eficacia y eficiencia de sus
decisiones y acciones ante el ptiblico ciudadano votante y contribuyente, €l cual a su vez ha
aprendido a controlarlo sobre esa misma base. La racicnalidad gubermamental solo existe si

y s6lo si el publico ciudadano es efectivamente propietario colectivo real de las decisiones
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(constituency) y el sistema politico opera de manera tal que efectivamente exista

disposicién de la autoridad a escuchar Ia opinién piblica (accountability).

La democracia, en el sentido de participacién e influencia ciudadana en la toma de
decisiones, es requisito de la racionalidad gubemamental y del desarrollo integral del largo
plazo. No porque produzca politicos con “sentido piblico”, lo que a estas alturas de
nuestra civilizacion ya no es esperable gue ocurra, sino simplemente porque los obliga a

tomar decisiones como si lo tuvieran'.

El modelo de politica gubemamental estratégica que le es imputable al Estado Liberal
Democritico puede ser descrito con la férmula: Desarrollo = Economia Abierta +

Industria Exportadora + Salud Financiera Piblica + Equidad Social.

Las politicas que maneja este sistema, que son bisicas para el desarrollo en el large plazo
son: Politica comercial, a través de la tendencia al librecambismo comercial y financiero y
al uso de proteccién comercial sélo de manera selectiva y coyuntural. Politica Industrial,
por medio de intervenciones gubernamentales directas acotadas por el objetivo de corregir
“fallas de mercado™ interno y por el imperativo de salud financiera publica. Politica
financiera, que regule monetaria y no inflacionariamente y mantenga un control
permanente sobre ¢l déficit fiscal. Politica social, basicamente impulsar la transferencia de
recursos piiblicos genuinos, no inflacionarios, a los individuos y familias, con
especificaciones y prioridades claras y, sobre todo, con minimo intermediarismo

corporativo, que como mds adelante se sefiala, ha llegado a la inoperatividad casi total.

En esta descripeidn modelistica, el eje de la conceptualizacion de politica estratégica para
el desarrollo esta colocado en la conviccion librecambista en materia de politica comercial,
como el micleo dinamico de todo el modelo, pues una vez asumida, el resto de las areas de

politica quedan sustancialmente agotadas.

* Op. Cit. Fernando Bazia. Pag. 66.
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En este contexto, la accion gubernamental tiende a maximizar el bienestar piblico presente
neto, el desarrolto en el largo plazo, porque garantiza la macroeficiencia comparativa de la
economfa facional en el contexto internacional (por €l efecto combinado de las politicas
comercial, financiera e industrial) y a priorizar la inversidn en capital humano (formacién

de recursos humanaos), asi como en investigacién y desarrollo.

¢ El modelo de configuracién Estatal Burocritico-Autoritario (EBA), se describe de la

siguiente manera:

En lo relacionado al sistema juridico, los rasgos sobresalientes son dos: primero, la
instauracién parcial del orden juridico moderno. Por razones diversas, en estas sociedades
se han establecido limitaciones y/o condicionamientos formales e informales al derecho
universal a la propiedad individual, especialmente de la propiedad de la tierra. Ello ha
conducido a la débil consolidacién del sistema de derechos de propiedad caracteristico de
las sociedades modernas, que en general, puede ser considerado macroeficiente desde et
punto de vista del desarrollo en el largo plazo. La economia agraria, que es crucial para el
desarrollo econdmico y politico modemo, en estas sociedades ha quedado presa del
latifundismo y/o de los monopolios gubernamentales. Segundo, la inexistencia formal o
funcional de la division de poderes y de control sobre la constitucionalidad de las

decisiones y acciones estatales en general pero, sobre todo, de las gubernamentales.
Estos dos rasgos del sistema implican que la probabilidad de producir abuses por parte de
los gobernantes contra el bienestar publico sea mayor en comparacién con el del Estado

Liberal Democratico.

En cuanto al sistema politico los rasgos que se pueden sefialar con base al sistema juridico

son fundamentalmente cuatro:

a) Consolidacién de un sistema politico basado en grados diversos, segun el caso, en ¢l

monopolio del establecimiento buropolitico sobre el conjunto del aparato estatal y
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gubemamental, dados los poderes de los que estd investido el gobernante en tumo. Los
que, comparados con los que detente en el ELD, resultan inmensos. Este monopolio
buropolitico incontrolado tiende a hacerse valer, ademas, mediante todo tipo de

mecanismos extralegales e incluso violentos.

b) Incompetencia virtuai de una genuina competencia sociopolitica e interburopolitica y
alta potencialidad de conflictos violentos en el proceso politico. El monopolio
gubermamental sobre el Estado vuelve altamente rentable todo tipo de acechos violentos
del poder politico porque aunque los costos potenciales son catastréficamente altos, los

beneficios alcanzables, dado tal caricter monopélico, son cuasi infinitos.

c) Anormalidad en la alternancia del poder constitucional, periédica y pacifica.

d) Inexistencia virtual de cultura ciudadana moderna y de mercado politico de proyectos

de gobierno abierto y plural.

Los cuatro rasgos anteriores del sistema politico de la configuracion estatal periférica
conducen, en general, a una casi inexistente probabilidad sistémica de control
sociopolitico sobre el presupuesto y la accién gubernamental en general; sobre el
comportamiento de la clase buropolitica y los grupos granempresariales nacionales y
extranjeros; sobre la calidad de los bienes piblicos y privados que provee el gobiemo y en
general sobre la calidad de la gestion gubernamental y, en consecuencia, sobre el tamafio

absoluto y relativo de las rentas buropolitica y granempresarial.

El autoritarismo burocratico constituye un contexto sistémico estatal en el que resuita poco
probable la racionalidad gubermnamental y por tanto el desarrolio en el largo plazo. No
porque sea imposible que surjan en ¢l politicos con “sentido piblico”, sino simplemente
porque en el contexto que priva en las instituciones juridicamente piblicas, en especial las
gubernamentales, el sistema estatal de corrupeién los obligaria a tomar decisiones sin cargo

de ellas.
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+ Finalmente, es preciso sefialar las caracteristicas del Estado Burocratico Totalitario, o

bien, sistema socialista de administracidn y politica.

Las principales tareas del Estado Burocritico Totalitario (EBT) o socialista consisten en
crear la base material y técnica del comunismo, perfeccionar las relaciones sociales y
transformarlas en comunistas, educar al hombre, elevar el nivel material y cultural de vida
de los trabajadores, garantizar la seguridad del pais, contribuir al fortalecimiento de la paz

y al fomento de la cooperacién internacional.

El sistema politico consiste en asegurar la eficiente administracién de todos los asuntos
sociales, la participacion de los trabajadores en la vida estatal, la conjugacion de los
derechos y libertades reales de los ciudadanos con sus deberes y responsabilidad ante la

soctedad.

El poder pertencce al pueblo, quien lo ejerce a través de diputados populares, electos de
en're el pueblo, encargados de revisar y establecer los mecanismos de control a los

organismos estatales.

La organizacion y la actividad del EBT parte de un centralismo democratico, es decir:
eleccidn de todos tos érganos de poder estatal de arriba hacia abajo, deber de rendir cuenta
al pueblo de su gestion y obligatoriedad de las decisiones de los organos superiores hacia
los inferiores. El centralismo democritico conjuga la direccidn Gnica con la iniciativa y la
actividad creadora en la base, con la responsabilidad de cada organismo estatal y de cada

funcionario por la miston encomendada.

En cuanto al sistema juridico, el Estado, a través de sus tribunales y érganos menores,
actia sobre la base de la legalidad socialista, consistente en la igualdad econdémica, politica
y social, asegura el orden juridico y 1a proteccién de intereses de la sociedad y de los

derechos y libertades de los ciudadanos.
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Dentro de! sistema de politicas, se observa que las cuestiones trascendentales de la vida
del Estado se ponen a discusién de todo el pueblo y se someten a referendo; su desarrollo
se orienta a desplegar ¢ impulsar la democracia socialista, a través de la participacién
amplia y constante de los ciudadanos en la administracién de los asuntos del Estado y de la
sociedad, del perfeccionamiento del aparato estatal, la elevacién de la actividad de las
organizaciones sociales, la intensificacién del control popular, el fortalecimiento de la base
juridica de la vida estatal y social, asi como ta ampliacién de la publicidad, en términos de

informacién hacia la opinidn piiblica.

La base del sistema econdmico socialista es la propiedad de los medios de produccién por
parte del Estado, que es patrimonio de todo el pueblo, y de otras organizaciones
cooperativas conformadas por ciudadanos, pero bajo el auspicio del aparato estatal, asi

como, el patrimonio de los sindicatos y otras organizaciones sociales.

Todo 1o anterior en su conjunto, conforma ia propiedad socialista, de 1a cual ei Estado tienc
la obligacién de proteger y crear las premisas necesarias para multiplicarla. Y ningin
individuo tiene derecho a utilizar la propiedad socialista para el lucro personal y otros fines

comerciales.

La propiedad del Estado es la forma fundamental de la propiedad socialista y son de su
exclusividad y uso: la tierra, el subsuelo, las aguas y los bosques; los medios basicos de
produccién en la industria, la construccion y la agricultura; los medios de transporte y de
comunicacion; fos bancos, los establecimientos comerciales, de servicios piiblicos y otras
empresas organizadas por el Estado; el fondo inmobiliario fundamental de las ciudades, asi

como otros bienes necesarios par cumplir sus funcienes.

Respecto del sistema social, la produccién en el EBT estd encaminada a satisfacer las
demandas materiales y espirituales del hombre. El Estado asegura el incremento de la
productividad det trabajo, la elevacién de la eficacia de la produccidn y de 1a calidad del

trabajo y el desarrollo dindmico, sistemético y proporcional de la economia nacional por
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medio de conjuntar esfuerzos de los trabajadores, progreso tecnolégico y perfeccién de

métodos.

El Estado contribuye a intensificar la homogeneidad social de la sociedad, es decir, a borrar
las diferencias de clase y las diferencias esenciales entre la ciudad y el campo, entre el
trabajo fisico y e! intelectual, ademas asegura el aumento y la distribucién equitativa de los

fondos sociales de consumo.

La combinacién y extraccién de caracteristicas relevantes de cada uno de los tres modelos
estatales sefialados: ELD, EBA y EBT, permitird determinar criterios para la
configuracién de un modelo administrativo para el sector publico en México, mas
humanista y menos burocratizado, que contemple a la sociedad en su conjunto como

receptora de politicas gubernamentales y sea filtro del decidir politico.

4.1. Tratamiento de los problemas inherentes a la Administracién Piblica, en ¢l

marco actual {(reoliberal).

La situacién actual de la administracién piblica en México y en la mayoria de los Estados
que han aplicado el llamado modelo neoliberal, parece plantear un reto mayusculo para los
politélogos, los criticos del gobierno y los comunicadores. Es decir, no hay una
comprension real de lo que se pretende con este tipo de politica del gobiemo, debido
principalmente a la repercusién econdmica -més que social- que se vive en el momento de

transicién de una etapa a otra.

El modelo neoliberal se da por la apertura de mercado, es decir, pasar de un modelo de
economia cerrada a uno de economia abierta, lo cual implica un mayor perfeccionamiento
social, cultural, educativo, econémico y de planificacién, asi como de las importaciones y
exportaciones, todo en su conjunto, puesto que se da una real competencia no sélo en el

ambiente interno sino y con ¢! externo. Por ello, al pasar 2 un modelo abierto es necesario
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replantear el modelo de administracién vigente del aparato estatal, ad hoc al patemalismo y

no a la competitividad.

Primero que nada hay que sefialar que el planteamiento neoliberal del desarrollo no es una
corriente del pensamiento exclusiva en su aplicacién en México, sino por el contrario es
una tendencia internacional come consecuencia de la globalizacién de las economias. Esto
genera que uno de fos dos sistemas administrativos-econdémicos preponderantes que existen
en el mundo: capitalista y socialista, copte al otro extendiendo €l dominio de la ideologia
imperante en el modele dominante. Hasta el momento, el modelo sociatista de Estado ha
visto disminuido su accionar en virtud de las altemativas de crecimiento y desarrollo que

ofrece el sistema capitalista.

La diferencia entre un sistema y otro radica principalmente en que en el capitalismo, €l
régimen se basa en las condiciones del libre mercado, en consecuencia la administracién
actiia como reguladora de las empresas dandole la mayoria de las veces preponderancia a
este sector sobre el aspecto social; sin embargo, los indices macroeconémicos sefialan como
viable la aplicacién del mismo. Por otra parte, el socialismo se basa en un Estado fuerte,
totalitario, la dictadura del pueblo por ¢l pueblo, lo que genera un extraordinario beneficio
social al establecer empresas desde el interior del Estado con la finalidad de generar los
insumos basicos para la convivencia de una comunidad; esto es, el aspecto econémico,
aunque importante, pasa a un segundo plano desplazado por el social, por lo que el Estado
intervendrd una y otra vez el mercado interno con capital extraido de partidas
presupuestales destinadas a otras dreas de actuacién del Estado, lo que disminuye la

capacidad motriz del desarrollo en esas mismas, para continuar con ¢l beneficio social.

La consecuencia, se crea un circulo vicioso en el que el aparato productivo no genera
excedentes, se recurre a los excedentes de otras instancias o al presupuesto asignado a otras
partidas para cubrir ese faltante, se hace indistintamente y atemporalmente hasta que el
circulo se rompe al no existic més fondos con los cuales continuar el desarrollo social,

generandose una crisis de gobierno y de la economia en general.
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La légica deductivista popperiana indicaria que el modelo neoliberal es una mezcla “tutti
Sfruti” de diversas formas de organizacién social y administrativa de las culturas de la
antigiiedad y el presente; y en este sentido la conjuncién del medelo capitalista y el
socialista indican la propia l6gica del modelo neoliberal, es decir: se toma la fortaleza del
Estado con visién social del modelo socialista y la forma de hacer mercado y generar
riqueza del modelo capitalista para el logro de los fines sociales contemplados en los dos

modelos pero impulsados principalmente en el primero.

(Por qué no se aprecia asi en este momento? Porque como se sefiald anteriormente se vive
la etapa de transicién, es decir, nos ubicamos en ¢l punto nodal de la crisis de
identificacién. Pero lo pretendido en el corto y mediano plazo es conseguir la aplicacion de
la visidn socialista al Modelo Neoliberal, puesto que en esta primera ctapa se reactiva la
economia en su aspecto macroecondmico, no obstante no se han percibido los resultados en
el “bolsillo ciudadano™ en la microeconomia. Este momento deberd contemplar las lineas
para continuar con una vision del futuro esperado y no desistir por los resultados sociales de

coyuntura.

El resultado final serd una altemnativa econémica y de administracién de los Estados a nivel
mundial, sustentada y conducida por y desde el interior de 1a administracién estatal, pero

siempre dirigida hacia la sociedad.

4.2. El cuoarto paradigma: Administracién Piblica entendida como Administracién

Publica.

La administracion piblica en México ha tenido que incorporar diversas posiciones ¢
interpretaciones sobre la estructura y la finalidad del Estado, del gobiemo y de la misma
administracién piiblica; caracterizada en un principio por ser parte del derecho
administrativo, posteriormente equiparandola a la administracién privada ¢ incluso
supeditada a la ciencia politica, ha evolucionado hasta integrar su propia personalidad

dentro del marco del Estado en el cual tiene su campo de aplicacion y desarrollo. Por ende,
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en este apartado se pretende visualizar a 1a administracién piblica bajo el enfoque que la
sitia como institucién y como organizacién dindole su propia personalidad con respecto a
los otros campos donde se habia circunscrito, pero con la conciencia de no poder estar
desligada de ninguna ellas, al ser concebida como una disciplina hibrida, en la que la

politica misma se contempla en ella al ser una precondicién de su concepcién.

Las corrientes del pensamiento administrativo en las cuales se ha basado principalmente la
administracion piblica mexicana y a través de las cuales ha guiado su evolucién son las
escuelas norteamericana y francesa, que predominan en el enfoque institucional y

organizacional de la administracién publica.

Bajo la perspectiva institucional, el estudio de la administracion publica se centré en su
naturaleza especial en relacién con otras formaciones sociales. Esta naturaleza tiene
como fundamento la teoria liberal del Estado drbitro, que representa el interés general,
cuyos recursos materigles y humanos (la administracion) deben ser diferentes en su
Sfuncionamiento a los del resto del cuerpo social y que se caracteriza por la oposicién de

intereses particulares®.

La administracién pidblica ha sido entendida bajo la optica de ser un recurso de
intermediacién entre el Estado y la sociedad civil, distinta del poder politico del cual es
instrumento y de la esfera privada, a la que controla dado su régimen particular para

mantener el orden, aplicar las leyes y su propio funcionamiento de los servicios piiblicos.

El enfoque institucional distingue rasgos distintivos de la ciencia administrativa
tradicional, entre los que destacan el papel primordial asignado al derecho, es decir, una
administracién sumamente normativa con debilidad en la observacion de la realidad, con

textos oficiales descriptivos y no explicativos.

3 Nioche, Jean Pierte. Science Administrative, Management Public et Analyse des Politiques Publiques.
Revue Francaise d"Adminisiration Publique, 1982, nim. 24, pp.635-649. Citado por: Pardo, Maria del
Carmen. La administracién piblica en México. En: Foro Internacional No. 131. El Colegio de México.
Enero-febrero 1993,
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El enfoque institucional se fortalece debido a que la teoria marxista y la liberal del Estado
comparten una vision instrumental de la administracién, en la cual el aparato
administrativo estd totalmente sometido al poder politice y actila segin reglas impuestas y
a través de una estructura jerdrquica y unitaria, este enfoque limita el avance tedrico

administrativo.

Al incorporarse la dptica de la organizacion, el desarrollo conceptual quedo rezagado
respecto a los avances que sobre las nociones de management y management publico se
tenian en otros paises, Algunos postulados de este enfoque se incorporaron en nuestro pais
sin el sustento de la reflexion rigurosa, lo que desvié la investigacion hacia discusiones
poco trascendentes y propicio que se incorporaran al sector publico métodos de trabajo de
la empresa privada sin la suficiente revision critica. Se utilizaron sistemas de planificacion
y control adaptados de la esfera publica, pero otros, que se copiaron directamente del
sector privado, evidenciaron los limites de la falta de adecuacion a la realidad del proceso

publico de decision.

La idea de recurrir a técnicas como el control de gestion, la direccion por objetivos, la
presupuestacion por programas, elcétera, era la de mejorar la administracion de las
organizaciones publicas. Se logré reinterpretar, en términos de management, algunas de
lus lecciones del enfoque institucional, lo que sin duda fue wna base para las

coniribuciones que, desde la éptica gubernamental, se hicieron en nuestro pais.

El sustento tedrico del management publico aportd elementos que permitieron andlisis mds
apegados a la realidad’. Por ejemplo, se adaptaron métodos de acuerdo con los problemas
que se fueron presentando, y obviamente, con el entorno social. Uno de los problemas que
impidieron hacer propuestas que avanzaran mds alld de las circunstancias fue que, al
intentar analizar el sector productive del Estade (sector paraestatal), no fue facil

encuadrar su funcion en la definicién cldsica que sobre ésta se tenia.

* Necket, John. Teoria de la Administracién Piblica de 1a Oferta. Prentice Hall. EUA, 1984,
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Los andlisis tampoco lograron la adecuada articulacion de la administracion con el
sistema politico, ni explicaron suficientemente los avances e innovaciones, que sin duda

influian de manera importante en la administracion y en su relacion con la sociedad.

Para avanzar hacia la concrecion de propuestas de largo alcance deberiamos superar las
explicaciones tradicionales que se centraron en fortalecer el cardcter omnipotente del
Estado, y tambien aquéllas derivadas de las distintas interpretaciones del management
publico, gue subrayaron de manera cosi exclusiva temas como la eficacia en detrimento de

otros criterios y de reflexiones mds profundas y criticas®.

La transformacion del modelo de administracidn pdblica actual, tiene bajo este nuevo
enfoque, circunscrito en Ia etapa de redefinicion, una tendencia a fortalecer su organizacién
interna y generar las ideas y acciones transformadores desde su propio acercamiento con la
sociedad, con su funcionamiento y con las politicas y decisiones que dicta el gobiemo.
Para cllo es necesario abordar algunos aspectos que impliquen el punto nodal en la

implementacién de una nueva visién de la administracién publica.
4.3. Implementacién de Politicas de Administracién Piblica.

En razén de lo expuesto en capitulos anteriores, algunas lineas de accidn que se deben
contemplar para la implementacién de politicas tendentes a desarrollar un nuevo modelo de

administracién publica en México, se pueden especificar en los siguientes puntos:

1. Participacion y atencion ciudadana.

2, Descentralizacion y/o desconcentracién administrativa.

3. Medicidn y Evaluacién de [a Gestidn piblica.

4. Dignificacion, profesionalizacion y ética del servidor publico.

5. Simplificacion y adecuacidn del marco normativo.

% Pardo, Maria del Carmen. La administracién piblica en México: su desarrollo como disciplina. En: Foro
Internacional. No. 131. COLMEX. P.p 28-29.
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6. Creacién de modelos de desarrollo regional propiamente administrativos.

1. Participacién ciudadana.

La sociedad ha experimentado transformaciones importantes que Ja han llevado a asumir y
a exigir un papel més activo en su relacién con el gobierno; los ciudadanos estén cada vez
mas informados y pendientes de los servicios que el Estado a través de su administracién
publica les proporciona, del uso y destino que se da a los recursos piblicos, y de la manera
en que funciona el aparato gubemamental. Sin embargo, histéricamente en pocas ocasiones
se ha consultado a ta sociedad o se ha escuchado sus planteamientos para la definicidn,
desarrollo o evaluacién de las politicas piiblicas, lo que ha generado falta de cohesion entre
sociedad y gobiemno, como una organizacién cuyos procesos resultan insatisfactorios para
cubrir las necesidades de los usuarios de los servicios y tramites piliblicos; es decir, la
sociedad se ve ajena al Estado y el gobierno se ve como el mismo Estado, sin contemplar
que ambas partes son concomitantes en la formacién y actuacion de la figura abstracta

denominada: Estado.

Por otro lado, los planteamientos ciudadanos ccasionazlmente se toman en cuenta para
modificar los procesos administrativos o para generar sanciones a servidores piblicos que
operan fuera de la norma, lo que causa desaliento entre la poblacién para expresar sus
demandas y opiniones ante instancias del gobierno; incluso, las sugerencias, quejas o
denuncias que se atreven a externar, la mayoria de las ocasiones o bien no se resuelven o se

olvidan, incrementando el nivel de desconfianza.

Asimismo, el proceso de rendicion de cuentas de los gastos y asignacién de los recursos no
satisface a plenitud las expectativas de informacién que requiere la opinién publica, ya que
en su mayoria se realiza por medio de documentos de circulacion relativamente restringida
que se presentan a 6rganos de gobierno o a las unidades administrativas de jerarquia
superior. No existe normatividad alguna que regule la comparecencia de los titulares de las

dependencias y entidades en el seno de la Cdmara de Diputados, lo que significa un abismo
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entre el gobierno y los ciudadanos para evaluar politicas y discutir el cumplimiento o no, de

los objetivos y tareas encomendados a las instituciones piblicas.

La calidad de los servicios piblicos y en general 1a atencién que proporcionan las oficinas
gubernamentales, son objeto de constantes criticas por parte de la poblacién, debido a la
falta de compromiso que muestran algunos servidores piblicos en el cumplimiento de sus

funciones. La inclusién de la participacién ciudadana en 1a toma de decisiones es necesaria.
2. Descentralizacién y/o desconcentracién administrativa.

FEn la administracién piblica persisten una fuerte concentracién de actividades y un
acendrado centralismo en la toma de decisiones, razones que obligan a generar politicas

inversas: de descentralizacidn y desconcentracion, bajo los siguientes argumentos:
a) De la Federacion respecto de los gobiemos estatales y municipales.

E!l gobiemo federal ha concentrado decisiones operativas de acciones que sc
desarrollan en ¢l ambito geografico de las cntidédes federativas, sin consulta popular
previa o sin un adecuado anélisis de costo-beneficio de las iniciativas, lo que da lugar
a deficiencias de origen en la planificacién que traen como resultado ineficacia

administrativa e insatisfaccion cindadana.

No obstante los avances de cambio estructural en algunos sectores basicos como
educacién y salud, tendentes a eliminar su enfoque centralizado y acercar la
administraci6n a la poblacién, en otros sectores persisten funciones con elevado grado
de centralismo y concentracion de decisiones que se traducen en mayores costos para

la sociedad.

B) De las dependencias globalizadoras en su relacién con las dependencias sectoriales.
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Los instrumentos normativos elaborados por las dependencias globalizadoras para
administrar los recursos federales, corresponden a diversos estadios de desarrollo
econémico, politico y social que difieren, en diversos grados, de la situacion actual.
Esta condicién limita la flexibilidad en la gestidén que requieren las dependencias y
entidades de la administracion piblica federal para atender las demandas de los
segmentos de la poblacién, usuarios de sus servicios, con eficiencia, efectividad y

oportunidad.

A esa circunstancia hay que agregar que, la regulacion excesiva entorpece la dinamica
de la administracién de las dependencias sectoriales, incrementindoles costos y
cargas de trabajo. Las reglas a que tienen que sujetarse suelen ser tan especificas y
numerosas que diluyen la responsabilidad integral de los administradores, quienes
tienden a orientarse mas al cumplimiento de las normas, que al logro de resultados

mediante el empleo racional y eficiente de los recursos.

C) De las coordinadoras sectoriales respecto de sus 6rganos desconcentrados y entidades

coordinadas.

Las dependencias coordinadoras de sector ejercen, 2 su vez, sobre sus organos
desconcentrados y entidades coordinadas un excesivo centralismo en sus decisiones,
como reflejo de su relacion con las dependencias globalizadoras, y extienden su
influencia hacia los érganos desconcentrados a través de la obligatoriedad de normas

rigidas.

Estas condiciones limitan la autonomia patrimonial, técnica, administrativa y
operativa de las entidades y érganos desconcentrados, debido a que frecuentemente
deben consultar y reportar con su coordinadora sectorial y con las dependencias
globalizadoras, la cuantia y destino de sus recursos humanos, materiales y
financieros, quedando con ello sujetas a la autorizacién y aproﬁacién de diversas

instancias.
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Este esquema de funcionamiento orientado al control presupuestal, da lugar a una
deficiente capacidad de respuesta, en tanto que la reglamentacion centralizada alarga
los procesos de resolucién e impide una atencién oportuna, diluyendo con ello la

responsabilidad de las instituciones sectorizadas.
3. Medicién y Evaluacié¢n de 1a Gestién Pablica.

Tradicionalmente la actuacién y el desempefio de las dependencias y entidades de la
administracién piblica se han evaluado con base en los niveles de gasto autorizados, asi
como en su respectiva asignacién a programas y a rubros presupuestales. Sin embargo, no
se ha medido, por lo general, la contribucién del gasto piblico al logro de objetivos a los
que se destim.i dicho gasto. Lo anterior se debe a que el planteamiento programatico-
presupuestal vigente ha tenido como prioridad la disciplina presupuestal, sin que incorpore
otros criterios tales como su eficiencia para cumplir con las expectativas de la poblacién a

la que se pretende servir, es decir la humanizacion de los objetivos.

Otro factor que disminuye 1a atencién sobre los resultados, es que cl sisterna de vigilancia y
control, se enfoca principalmente a verificar que se cumpla con la normatividad, asi como a
la deteccion de irregularidades o ilicitos, y solo de manera eventual se solicita una rendicién
de cuentas sobre los resultados alcanzados y la eficiencia en el manejo de los recursos. Con
ello, pareceria que la honestidad y el apego a la norma son condiciones no solo necesarias,

sino suficientes para un desempeiio satisfactorio en el servicio piblico.

Por tanto, bajo el actual sistema de autorizacién y vigilancia presupuestal, resulta mis que
importante para los administradores, mantenerse dentro de los niveles de gasto autorizado,
que el eficaz cumplimiento de los objetivos institucionales, ya que la justificacién de los
recursos solicitados para el siguiente ejercicio fiscal, depende en gran medida de! monto

ejercido en el afio inmediato anterior.
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Por otro lado, las asignaciones presupuestales, una vez autorizadas, quedan estrictamente
ctiquetadas para ser utilizadas vnicamente para el rubro de gasto correspondiente y
cualquier transferencia necesita autorizacion previa. Este requisito, si bien contribuye al
logro de los objetivos de las autoridades reguladoras, constituye una restriccién adicional
para las dependencias y entidades, que al sumarse a ofras relativas al uso de los recursos,
hacen més rigido su marco operativo y diluyen, con ello, la responsabilidad integral de los

administradores.

Asi pues, la homogeneidad de un conjunto de normas relativas a la administracién de
recursos hurmanos, materiales y financieros, que parecen razonables en lo general, impide la
necesaria distincién que requiere la diversidad existente en la administracién piblica, en
cuanto a las actividades que realiza para otorgar una gran variedad de servicios y cumplir

con una multiplicidad de tareas distintas entre si.

No existe un verdadero acuerdo o consenso respecto de las obligaciones y compromisos de
las instituciones gubemamentales en cuanto a los servicios que proporcionan, ni se usan de
forma sistemética o generalizada parametros de desempefio o rendimiento relevantes para
evaluar su geslion, o la eficacia de las acciones a su cargo. Es comin el uso de unidades de
medida poco significativas o que se refieren a los medios utilizados, y no necesariamente

son representativos de los objetivos que se persiguen.

Otro elemento que ha dificultado el proceso de evaluacion integral es Ia falta de sistemas de
informacién que concentren la evolucidén cuantitativa y cualitativa de la gestion
gubernamental, no solo en materia de gasto sino en cuanto a su efectividad y eficiencia. Se
han hecho esfuerzos considerables a través del sistema integral de informacion por
conformar un mecanismo Agil para la captacién y procesamiento de datos, sin embargo, éste

no ha sido incluyente ni exhaustivo, por lo que su alcance se ha visto limitado.
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La falta de un verdadero mecanismo de sistematizacién de la informacién ha impedido que
en algunos casos se conozcan con precision el costo de los servicios proporcionades por el
gobierno a la poblacién o pardmetros representativos que reflejen la obtencion o no, de

resultados satisfactorios por parte de las instituciones, en cuanto a la calidad y oportunidad.
4, Dignificacién, Profesionalizaciion y Etica de los Servidores Puablicos.

El recurso humano es el elemento generador de transformacién en el desarrollo
administrativo del sector piblico, en éste reside el mayor potencial para promover el

cambio y el sentido del mismo.

La administracion del Estado enfrenta el reto de fomentar y promover de manera clara y
precisa, las actitudes y conductas positivas en el servicio piblico, la adecuada seleccidn, la
profesionalizacién y e_l desarrollo de sus recursos humanos, asimismo debe implementar un
sistema efectivo de reconocimientos e incentivos a su honestidad, lealtad, esfuerzo y

creatividad.

La diversidad en los perfiles y grados académicos del personal no se encuentra debidamente
reconocida en la administracién piblica, toda vez que la normatividad presupuestal,
homogeneiza las remuneraciones, las horas de trabajo, la asignacién de recursos a dreas
especificas, los escalafones para las diversas actividades, el uso en nimero y calidad de
equipos y de bienes, que limitan una operacién efectiva y diferenciada, tal como lo

requicren las necesidades del servicio.

En este contexto, el desarrollo, profesionalizacion y satisfaccidn individual de los
trabajadores al servicio del Estado se ve fuertemente limitado por la existencia de un
estricto marco normativo, que impide su integracién en lineas de especializacién que deben
conformarse en las diferentes areas del gobiemo federal. Esta situacidn es particularmente
notoria en el sector central, y provoca que en ocasiones se tengan ambientes laborales poco

estimulantes que no logran hacer compatibles los objetivos de desarrollo profesional con
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los de las propias instituciones, ni fomenta un verdadero compromiso de servicio 2 la

sociedad.

Con el transcurso del tiempo se han creado enormmes diferencias entre los trabajadores
adscritos a sindicatos y el personal denominado de confianza, las cuales inhiben en ambos
grupos su desarrollo. En el primer caso, se les garantiza la permanencia laboral, pero ven
fuertemente restringido su ascenso en la escala organizacional y salarial. En contraste, los
segundos, que componen basicamente los grupos de mando de la institucién, carecen de
seguridad en el empleo y de una indemnizacién al perderlo, lo cual presiona sensiblemente

su estabilidad y desempefio.

Un factor mas que ha impedido la adecuada superacidén y profesionalizacién de los
servidores publicos, lo constituye el hecho de que la capacitacién no es recurrente,
programada, ni incremental para cada persona, por lo que es frecuente duplicar cursos,
aplicar otros no relacionados directamente con la funcion determinada que se realiza, o que
no se utilizan como requisito para certificar conocimientos y habilidades que requieren los

pueslos especificos.

La movilidad del personal ha impedido la continuidad de muchos programas de trabajo y el
desaprovechamiento de la experiencia y conocimientos, con los relevos en !a titularidad de
las dependencias y entidades. Esto repercute en un incremento de los costos de la
administracion, retraso en el alcance de objetivos y metas, y desaliento de los recursos

humanos.

Adicionalmente, la mayoria de los trabajadores que llevan a cabo funciones técnico-
operativas, sean de base o de confianza, no son regular ni sistemdticamente consultados
para proponer mejoras que beneficien a los usuarios internos o externos de los servicios que

proporcionan. Esta circunstancia hace que se desaprovechen el potencial y la experiencia de
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este personal, como resultado de estar directamente involucrado en la operacién de los

servicios publicos y programas sociales’.

En otro aspecto, los sistemas de evaluacion del desempefio que hasta la fecha se han venido
aplicando, no estin debidamente normados ni son claros para valorar y medir objetivamente
la productividad, tanto individual como institucional. Los elementos existentes son
limitades y se circunscriben a las relaciones personales entre los superiores y sus

subordinados, sin tomar en cuenta al usuario al final del servicio que se presta.

5. Simplificacién y adecnacion del marco normativo.

La simplificacion, la rapidez y la exactitud son en la actualidad elementos indispensables
en los procedimientos técnicos y administratives que dia a dia sustituyen prdcticas que
antes eran adecuadas, pero que pronto han resultado ineficientes. La velocidad de la
comunicacion, el manejo masive de datos e informacidn, la capacidad para escudrifiar en
lo microscopico y para analizar la inmensidad del universo se han incorporado a la vida
diaria. Son cada vez mds numerosos los casos en los que el conocimiento encuentra
traduccion prdctica en las actividades diarias, y el tiempo en que esto transcurre se ha
reducido notablemente’, y en consecuencia, es necesario impulsar una revisién del marco
legal de la administracion, asi como de sus codigos y normas de los cuales depende, con la
finalidad de adecuarlos a las necesidades presentes y futuras que demanda el entorno

nacional en pro del medio interno, tanto social como econémico.

" En este sentido las mentes s¢ oxidan y ¢l personal s¢ vuelve una miquina robotizada en el hacer y ¢n ¢l
cumplimiento de sus actividades, razén por la cual se pierde interés en la creacion de esquemas y planes que
eficienticen ¢l desarrollo de la funcién administrativa. Cabe sefialar, que en este sentido es loable lo que
algunas instituciones del Gobierno Federal intentan, en donde recicntemente se ha implementado un serie de
evaluaciones al trabajador por su desempefio laboral, asimismo se ha creado un coacurso anual sobre un
ensaye que refleje la problemitica del Instituto y genere altemativas de solucién, el mejor trabajo presentado
es propuesto al premio nacional de administracion piiblica; este tipo de politicas son las que coadyuvan a la
superacion laboral y humanista de los trabajadores al instarlos al reconocimiento de sus méritos y esfuerzos
por contribuir al desarrollo de la administracién publica, lo cual repercutira posteriormente en una eficiencia
de la misma y en una mejor atencion a la sociedad.

' Narro Robies, José. La seguridad social mexicana en los albores del siglo XXI Una vision de Ia
modernizacién en México. FCE. México, 1993.P. 14
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6. Creacién de modelos de desarrollo regional propiamente administrativos.

El bienestar de las regiones esta en funcién del crecimiento de la economia nacional, puesto
que ésta influye en todo el territorio, el cual se manifiesta en el desarrollo arménico de las
ciudades. 8i la actividad econdmica presenta una elevada concentracion geogrdfica, el
crecimiento de las ciudades secundarias dependerd del dinamismo de la ciudad primaria,
pues agquéllas funcionan, en general, como soportes logisticos de esta iltima, aungue

dependan en mayor o menor grado de ella segtin sus propias caracteristicas o atributos’.

Las regiones de México, a través de sus células orginicas; las ciudades, constituyen un
sistema social complejo, jerarquizado, abierto y adaptable, con elementos interactuantes
que de acuerdo con su tamafio ejercen una influencia mds o menos impottante en su propio
hinterland y en la mayoria de las localidades menores cercanas a ellas, por ende, no son
independientes ni autosuficientes. Su funcionamiento depende de su pdsicién jerarquica y
su evolucion, de las relaciones con otras ciudades mayores o iguales a ellas. No obstante, se
considera que por su inclusion en determinada regién, su ubicacién geogrifica y las
relaciones con su regién tributaria, las ciudades posean una relativa autonomia, que genere
la capacidad de difundir local y regionalmente los impulsos del crecimiento de los sectores

dinamicos y de la economia nacional en su conjunto.

El aparato intermediador de las relaciones entre ciudades, sin duda lo es el administrativo
municipal, es decir el sector ptblico estatal se tendrd que hacer vigente de las relaciones
econdmicas y sociales para establecer criterios de vinculacién con otros municipios y

regiones en pro de un desarrollo compartido y de un crecimiento econémico redundante.

Crecimiento econdmico significa el incremento de las actividades productivas, se
manifiesta por la expansion de las fuerzas productivas, es decir, de la fuerza de trabajo, de

la tecnologia, del capital, de la produccién, de las ventas y del comercio, ademas de

? Graizbord, Boris. Estructura y posibilidades de crecimiento de 22 ciudades industriales mexicanas, En:
Revista “Comercio Exterior” Vol. 43, Num. 2, Febrero de 1993, Pag. 149.
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permitir medir en términos cualitativos y cuantitativos ¢l desenvolvimiento de la economia

de una nacién en un periodo de tiempo determinado.

Las formas de medir el crecimiento econémico y social de un pais son los incrementos en

las principales variables economicas como:

0
o

La produccion total de un pais, medida por el producto interno bruto (PIB).

La produccion sectorial, o sea, la produccion de los sectores agropecuario, industrial y
de servicios.

La produccion por ramas econdmicas seleccionadas: produccion agricola, ganadera,
pesquera, petrolera, minera, metalirgica, energética y otras.

Los ingresos generados en el pais, medidos por el Ingreso Nacional (IN).

Los ingresos per cdpita (IPC), que son el promedio resultante de dividir el ingreso
nacional entre la poblacion del pais.

La productividad de la economia, medida en forma general, por sectores o por ramas de
actividad.

El nivel de empleo.

El nivel de ahorro e inversion, ya sea publica, privada o externa.

La infraestructura: construccion de caminos, carreteras, escuelas, obras de irrigacion,
entre otras.

Ef volumen de ventas",

Problemas regionales y administracion.

Dentro de los territorios o regiones existen ciudades que se pueden catalogar como

pardsitas o generadoras de crecimiento, con excepcion de la Ciudad de México y algunas

otras como Monterrey, Guadalajara y Puebla, el resto ha dado muestras de parasitismo:

estancamiento o declive, incluso en periodos de crecimiento econémico nacional*'.

" Méndez, José. Problemas Econdmicos de México. Ed. Mc Graw Hill. pp 43.
" Op. Cit. Graizbord, Boris. pp. 150

212




En el marco mundial de reorganizacién econdmica, los paises reestructuran su economia y
planta preductiva con diversos efectos sectoriales y geograficos: en términos sectoriales, los
grupos econdmicos y sectores industriales tratan de aumentar su capacidad para adaptarse a
las nuevas condiciones tecnologicas y a los requerimientos de los mercados externos,
principalmente en lo referente a maquila y exportacién; en términos geogrificos, los
espacios centrales, que histéricamente han tenido primacia en el plano nacional y por ende
mayores ventajas para adaptar tecnologias e innovar, son los primeros en transformarse,

condicién que los hace los mas afectados.

Los cambios de los mercados internacionales, asi como la reduccion de la participacién
dirccta del Estado en la economia tienden, en los paises que experimentan este momento, a
la pérdida del tradicional peso e importancia econdmica y demogréfica del centro. Tanto el
capital interno como el externo, encuentran ventajas en las periferias nacionales e
internacionales: amplia oferta de fuerza de trabajo, incipiente organizacion laboral y bajos
salarios, pero también acceso a recursos naturales y, habria que aceptarlo, activas
politicas urbano-regionales que premian la descentralizacion®, las cuales superan las
desventajas tradicionales como la menor productividad de los factores, ya que la elevada

concentracion genera diseconomias externas.

México se encuentra inmerso en un profundo procese de cambio. Este proceso, al que se ha
identificado con la modernizacion, es producto de multiples condiciones, algunas de orden
interno y otras mds que resultan de las nuevas circunstancias que prevalecen en el mundo.
Son estos elementos la propia discusion y conviccidn nacionales y, sobre todo, una nueva
actitud para enfrentar las realidades y construir el futuro, los principales hechos que han

influido y estdn condicionando muchas de las modificaciones de nuestra vida social®.

 Idem. P.p. 150.
" Narro Robles, José. La seguridad social mexicana... Op. Cit. P. 11
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La definicién de una estrategia de cambio requiere de numerosas decisiones en lo
econdmico, lo politico y lo social. Todas ellas con el propdsito de lograr 1a modemizacién
del pais y sus instituciones, sin pasar por alto nuestros principios fundamentales: el
nacionalismo, la soberania, la vida democritica y la justicia social establecidos en la Carta
Magna, esto se impulsard en el pais con base en una estrategia que fortalece y vigoriza
nuestra historia, nuestros valores y costumbres, que obedezca a nuestras necesidades,
recursos y posibilidades; y que resulte de la conviccibn que existe de vencer los desafios

para superamaos.

El aislamiento y la inmovilidad, el dejar hacer y no integrarse a la nueva cultura
internacional globalizadora del cambio dejaria a México al margen de la posibilidad de
acceder a una nueva etapa de desarrollo econdémico, entendido como el proceso mediante el
cual los paises pasan de un estado atrasado de su economia a un estado avanzado de la
misma. Este nivel alcanzado en el desarrollo representa mejores niveles de vida para la
poblacion en su conjunto; trae como consecuencia que los niveles de vida se van
mejorando dia con dia, lo que representa cambios cuantitativos y cualitativos. Dos
expresiones fundamentales del desarrollo econdmico son: aumento de la produccion y
productividad per cépita en las diferentes ramas econdmicas y aumento del ingreso real

per capita™,

4.4. Normas para estructurar el proceso de administracién.

Para agilizar la aplicacién de las politicas es necesario la determinacién y aprobacion de
normas que permitan estructurar el proceso de administracion para establecer el control de
la legalidad de los actos publicos por medio de los érganos de control y auditoria que
existen al respecto, mds los mecanismos de nueva creacidn que se puedan generar para su

mayor rendimiento y eficiencia.

" Méndez, José. Problemas econdmicos... Op. Cit.. P, 43.
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Esta situacién requiere elevar ia capacidad fiscalizadora interna a través de la adecuacién y
reforzamiento del marco normativo para superar la actitud de esperar que las salvedades
sean arregladas en ¢l camino sin la determinacién de los responsables de su
incumplimiento, y en caso de desvio, la responsabilidad recaerd en ¢l administrador
encargado de la ejecucién de las politicas gubemnamentales y su concrecidn, quien deberd
responder por sus acciones ante la autoridad competente, y s6lo en tltima instancia recurrir

a contratar auditorias externas, que pongan ¢n entredicho politicas nacionales.

Para avanzar en el proceso de una reforma integral del aparato estatal que reditie un nuevo
modelo de administracién piblica, se debe considerar también los cambios en las normas

legales.

En un pais en el que se requiere una ley para todo, ya existe una ley suprema: la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como las leyes y reglamentos
que se derivan de la misma, los que contienen los principios bésicos que debieran orientar
la gestién publica. Caso especifico: la Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal y

la Ley de Responsabilidades de los Servidores Pablicos.

Entre las ideas consideradas en las mismas esté el que las autoridades y funcionarios deben
velar por la eficiencia de 12 administracién procurando simplificar y eficientar los tramites y

el mejor aprovechamiento de los medios disponibles.

Se dice ademas que la administracion debe cumplir sus cometidos coordinadamente y evitar
duplicaciones o interferencias de funciones. Los procedimientos administrativos deberén

ser agiles y expeditos, sin mas formalidades que las expresamente establecidas en las leyes.

Por ofra parte, es necesario recordar que el Presidente podra encomendar a través de los
secretarios de despacho ta coordinacién de las labores necesarias para el cumplimiento de
las metas gubernamentales y nacionales tradicionalmente manifestadas en la Constitucién,

asi como que el Estado sera el responsable por los dafios que causen los organos de la
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administraci6n en el ejercicio de sus funciones y también por el dafio causado por falta de

servicio.

No obstante lo anterior, diversos problemas actuales se modificarian substancialmente si se
establecieran normas que permitan agilizar las funciones de las dependencias y entidades
piblicas en beneficio de 1a sociedad, la simplificacién de trimites y regulaciones permitiria
actuar como 6rgano administrativo de ejecucion, propiamente dicho; con un rol especifico
de proponer y evaluar politicas y planes, estudiar y proponer normas dictadas, asignar
recursos y fiscalizar las actividades del respectivo sector productivo que sc trate, se
formalizaria la reduccién del Estado en favor de la consolidacién econdmica de la sociedad,

por medio del fortalecimiento de la iniciativa privada.

Se debe establecer ¢l compromiso ante la ley, de establecer la profesionalizacién del
servidor piiblico y la aplicacién de principios éticos. La calificacién funcionaria se
considerara para el ascenso, 1a eliminacién del servicio y los estimulos a los funcionarios.
El sector piblico conforme al texto legai, debera ser un empleador que ofrezca igualdad de
oportunidades, ya que se sefiala que todas las personas que cumplan con los respectivos
requisitos podran postular en igualdad de condiciones a la administracién del Estado, pero
su principal funcién sera la de ser interlocutor de las demandas sociales y su satisfaccién
por la via legal aplicable, flexible y humanitaria, que no atente contra las politicas y

principios nacionales de soberania, igualdad, libertad y justicia.
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CONCLUSIONES

En este capitulo he convenido pertinente manifestar la importancia del marco internacional
(ambiente externo) en las decisiones y forma de goblerno que un pais inserto en una

economia abierta debe prever.

Por ello se ha requerido de un esfuerzo por hacer una distincién de las caracteristicas
propias de tres modelos de configuracién estatal identificados en el mundo: Estado Liberal
Democratico (ELD), Estado Burocritico Autoritario (EBA) y el Estado Burocratico
Totalitario (EBT); la conjugacién de sus distintos enfoques permitira ¢l enriquecimiento
para estructurar las bases de un nuevo modelo de administracién piiblica, asi como la
comprensién de una nueva forma administrativa que supera los paradigmas juridicos,
econdmicos y politicos exclusivamente, pero que se reconsideran combinéndolos con el
entendimicnto propio de la administracion publica desde su raiz y, a partir de ello,
establecer su reconfiguracion, la cual incidird prontamente en el rostro del gobiemo y por

ende en el propioc Estado.

El desarrollo de la sociedad, como ente dialéctico, propaga mas alla de la simple
transformacién de estructuras organizacionales, traspola en si los centros de poder, de
decision y accién, para su concrecién y retroalimentacion de los beneficios que espera

recibir.

A partir de los afios setenta en América Latina, y en el mundo, se empez6 a resquebrajar el
sistemna totalitario e interventor directo de Estado, éste se tuve que enfrentar a una sociedad
mas demandante pero también més participativa. La reestructuracion del orden mundial
incide directamente en las formas de organizacién nacionales y en el comportamiento

ciudadano, México no escapa a esa vision.
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Al lograr esa identificacién, en plena etapa de redefinicién de la administracién piblica en
México, se ubicé una serie de lincamientos a implementar como politicas nacidas dentro de
la propia administracién ptblica. Para tal efecto se consideraron los siguientes rubros:
participacién y atencién ciudadana; la descentralizacién y/o desconcentracion
administrativa; la medicién y evaluacidn de la gestion piblica; la dignificacion,
profesionalizacién y ética del servidor piblico; la simplificacién y adecuacién del marco

normativo , la creacién de modetos de desarrollo regional propiamente administrativos.

La situacién actual de esos rubros y sus posibles modificaciones, se plantearon en términos
de diagnéstico administrativo para abordar soluciones en los siguientes capitulos de la

presente tesis.

Finalmente se tomd en consideracién el aspecto normativo que permitird estructurar ¢l
cambio administrativo y social del pais, por lo que en este sentido es necesario no sélo el
esclarecimiento de los ambitos de actuacién de los organismos y entidades del sector
publico, sino su reforzamiento en el plano econémico, administrativo y politico que se

viven en ¢l mundo actualmente.
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CAPITULO V
FUNDAMENTOS PARA UN NUEVO MODELO DE
ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO

En este capitulo se determinan los componentes bésicos para la configuracién de un nueve
modelo de accién estatal y para un posible proyecto de administracién del pais; por lo tanto,
previa identificacién en anteriores capitulos de los principales elementos tedricos en el
dmbito, conformacién y evolucién de la administracién piblica, es necesario sefialar
algunas caracteristicas esenciales de ciertos indicadores como son: poblacidn, produccidn,
gobiemo, comercio exterior, Ambitos politico, econdmico y social que inciden en el

desarrollo y funcionamiento de la administracién del Estado.

5.1. Diagnéstico de los Componentes Esenciales para un Nueve Modelo de Accion

Estatal.

En este apartado, se presentan aigunas de las caracteristicas del Estado mexicano, que

soportan la necesidad de cambio en la administracion publica.

5.L1. Radiografia General de México',

. - . T RAIS T — —— -

DENOMINACION OFICIAL ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

AREA (KmY) 1,967,183

AREA CULTIVABLE (Km’, 195¢) 394,600
e R A BOBLACGION. .. =37 7 oo S e

NUMERQ EN MILES (1995) 90,164

HABITANTES POR Km? ] 45.8

TASA DE CRECIMIENTO {1980-1995) 1.7

EMPLEADA EN MILES (1995) 33,881

. = -+ L. PRINCIPALES CIUDADES, - ST e TR

MEXICO 15,048,000

GUADALAJARA 3,044,000

MONTERREY 2,651,000

' La fuente de la informacién contenida en los cuadros es: Estudios Econémicos de 1a OCDE 1996-1997:

México. 1997. En el cuadro relativo a Ia compaosicién del Cong

Congreso, por Rafael Abascal y Macias. EL F INANCIERQ, 13/5ep/97.
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FRODUCCION Fanonngis v i o eate - | rar b S g ey, 3wl oo notend, =%

ESTRUCTURA DE LA PRODUCCION (PORCENTAJE DEL TOTAL 1995)
1. AGRICULTURA 56
2, INDUSTRIA 174
2.1. MANUFACTURA 203
7.2 SERAVICIOS 66.9
P.LB. (MILES DE MILLONES DE DOLARES, 1995) 246.4
P.LB. PER CAPITA (EN DOLARES) 6,781.0
FORMACION BRUTA DE CAPITAL FUO (PORCENTAJE DEL P.1.B., 1995) 16.0
L e R R )
EXPORTACIONES DE BIENES Y ssnwc:os (COMO FORCENTAIE DEL PIiB., 244
1995)
PRINCIPALES EXPORTACIONES (PORCENTAJE DEL TOTAL, 1993)
MANUFACTURA 83.7
PRODUCTOS DEL PETROLEQ 15.6
AGRICULTURA 5.0
IMPORTACIONES DE BIENES Y SERVICIOS (COMO PORCENTAJE DE P.IB, 21.5
1995)
PRINCIPALES IMPORTACIONES (PORCENTAJE DEL TOTAL, 1995)
PRODUCTOS INTERMEDIOS 80.6
BIENES DE CAPITAL 12.0
BIENES DE CONSUMO 74
GOBIERNO | """ Loy B A T
TONSUMO DEL GOBIERNO EN GENERAL (COMO PORCENTAJE DEL PLE. 10.6
1995)
GASTO DE CAPITAL DEL GOBIERNO FEDERAL (COMO PORCENTAJE DEL 1.8
P.LB., 1995)
INGRESO DEL GOBIERRC FEDERAL (COMO PORCENTAJE DEL P.1B., 1995} 15.8
DEUDA DEL SECTOR PUBLICO (COMO PORCENTAJE DEL PLB., 1995) 30.2
MONEDA = -~ . ; - T N S
UNIGAD MONETARIA PESO
UNIDAD MONETARIA POR DOLAR ESTADOUNIDENSE ANO 1995 56.43
(PROMEDIO DE LAS TASAS DIARIAS) SEPTIEMBRE 1996 $7.54
. A SEPTIEMBRE 1997 $7.82
‘COMPOSICION DEL CONGRESO (1997) . - R S
PARTIDGOS POLITICOS SENADORES | % | DIPUTADOS | % | % TOTAL
PARTIDO REVOLUCIONARIO INSTITUCIONAL (P.R.1) 77 60 239 48 503
PARTIDO ACCION NACIONAL (P.A.N) 33 26 121 24 T4s
PARTIDO DE LA REVOLUCION DEMOCRATICA (P.R.D.) 13 10 125 25 110
OTROS 3 4 15 3 3.2
TOTAL 128 100 560 100 100

5.1.2. Administracién.

La organizacién de la administracion piblica estd delimitada por la Ley Organica de la
Administracién Pablica Federal, con el fin de comprenderla consideramos pertinente
...recordar que en todo Estado de Derecho la administracion publica debe actuar dentro

del estricto marco de facultades legales que expresamente sefiala la Constitucicn y las
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disposiciones que de ella se derivan’. Con base en lo anterior, se puede afirmar que en el
caso de México, la administracién piblica tiene un caricter constitucional, ya que sus
facultades emanan de la Constitucién de 1917, como la norma suprema que regula y
establece las distintas facultades de los poderes de la Unién: Legislativo, Ejecutivo y

Judicial.

Al frente del Poder Ejecutivo se encuentra el Presidente de la Republica, Jefe Supremo de la
administracién pablica federal, quien para el ejercicio de sus atribuciones y el cumplimiento

de sus funciones se apoya en:

1. La Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado y los Departamentos
Administrativos que constituyen conjuntamente la administracién piblica

centralizada.

Concretamente, la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal, en su articulo 26
establece que para el despacho de los asuntos del orden administrativo, el Poder Efecutivo
de la Unién contard con las siguientes dependencias: Secretaria de Gobernacion,
Secretaria de Relaciones Exteriores, Secretaria de la Defensa Nacional, Secretaria de
Marina, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Secretaria de Desarrolio Social,
Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, Secretaria de Erergia,
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, Secretaria de Agricultura, Ganaderia y
Desarrollo Rural, Secretaria de Comunicaciones y Transportes, Secretaria de Contraloria
y Desarrollo Administrative, Secretaria de Educacion Publica, Secretaria de Salud,
Secretaria de Trabajo y Previsién Social, Secretaria de la Reforma Agraria, Secretaria de

Turismo, y Departamento del Distrito Federal, que conforman el gabinete central.

? Carrillo Castro, Algjandro. Metodologia para el estudio del funcionamiento y reformas de la
administracién piblica. México, Tesis UNAM, 1981 p. &.
3 Presidencia de la Repiiblica. Ley Orgénica de la Administracién Pablica Federal. Pornia. Pég. 7.
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2. Los organismos descentralizados, las empresas de participacién estatal, las
instituciones nacionales de crédito y organizaciones auxiliares, las instituciones
nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos, componen las entidades de 1a
administracién publica paraestatal, que constituye ¢l gabinete ampliado. (Ver Cuadro

1)

CUADRO 1.
SECTOR PUBLICO EN MEXICO

UBLICO NO -
[DADO .

230 erpresas piiblicas de los
¥ gobiemnos estatales y-locales
(al17/5ep/96):..

[exy 4

Fuente: México, el caso de un pais no miembro. OCDE, 1995,

En el transcurso de los tltimos 15 afios han sido desincorporadas 825 entidades del sector
piblico mediante diferentes mecanismos: liquidacién, fusién, transferencia a gobiernos
estatales y venta a particulares. Se pasé de 1,020 entidades paraestatales al cierre del
gobierno de José Lopez Portitlo, a 618 durante el gobierno de Miguel de la Madrid Hurtado,
cifra reducida a 252 en septiembre de 1994 al final de la administracién de Carlos Salinas
de Gortari, hasta alcanzar las 230 que al 17 de septiembre de 1996 se contabilizan,
entidades que pueden ser reducidas con la venta de Femocarriles Nacionales
(FERRONALES), Ia desincorporacién de la petroquimica basica de Petréleos Mexicanos
(PEMEX) y otras empresas que han dejado de ser productivas econdmica y socialmente al

Estado.

Respecto a esta caracteristica de ia administracién pilblica, la Ley Orgéanica de la

Administracion Piblica Federal, en su articulo 45 estipula que dentro de la administracion
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puiblica paraestdtal son considerados como organismos descentralizados las entidades
creadas por ley o decreto del Congreso de la Union o por decreto del Ejecutivo Federal,
con personalidad juridica y patrimonio prepios, cualquiera que sea la forma o estructura
legal que adopten’. En el caso de las empresas piiblicas y de los organismos publicos, el
Estado se encuentra facultado para ejercer sobre ellos una vigilancia y control; para cumplir
con tal fin, los agrupa en sectores de actividad econémica y social, efectuando el control y
vigilancia a través de una coordinadora de sector, que por lo general es una Secretaria de

Estado.

El Poder Ejecutivo realiza sus actividades a través de las Secretarias, que constituyen el
sector centralizado, y conforme a sus fines especificos, por medio de los organismos
descentralizados, las empresas de participacién estatal y las que controla el Estado. La
organizacién actual del Poder Ejecutivo Federal se legitima con los mismos propésitos.
Pero si algunas partes de su estructura se encuentran eficientemente administradas, con
objetivos mds o menos precisos y con rumbos bien definidos, en otras persisten la baja

eficicneia, asi como los objetivos y politicas mas bien confusos.

Los esfuerzos de coordinacion de la Federacion con los Estados miembros y de &stos con
los municipios, muitiplican el nimero de factores que es necesario orientar en ef proceso de
desarrollo para que la demanda publica se satisfaga en alguna medida, con los recursos cada
vez mas escasos. Los mecanismos de control y auditoria emitidos por las dreas
fiscalizadoras de la Federacién e internos de cada una de las dependencias y entidades
piblicas, ' forman parte de un esfuerzo continuo por hacer cficiente el aparato
gubernamental. El servidor piblico enfrenta un reto mayusculo: incentivar a la iniciativa
privada a participar junto con el aparato estatal en la consolidacion de un proyecto
econémico, que incluya compromiso social de una parte y apoyo sustancial de la otra, el

resultado: beneficio a la sociedad.

* Op. Cit. Pig. 44,
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En este contexto, es preciso sefialar la existencia de los gabinetes especializados que en la
administracién piiblica permiten el mejor desarrollo de las funciones que cumple el &mbito
det Poder Ejecutivo. Estos se definen como las instancias presidenciales de coordinacién
para el cumplimiento de las politicas y programas del Gobierno Federal, convocados y
presididos por el Presidente de la Repiiblica. Estos surgen por la facultad que la Ley
QOrgdnica de la Administracion Publica Federal confiere al Presidente de la Replblica
para convocar reuniones de secretarios de estado, jefes de departamento administrativos y
demds funcionarios competentes, para definir o evaluar la politica del gobierno federal en
asuntos que sean de la competencia de mds de una dependencia o entidad de la

Administracién Publica. Para tal efecto, actualmente existen cuatro gabinetes: el

economico, el agropecuario, el de salud y el de comercio exterior’. (Ver Cuadro 2)

ECONOMICO AGROPECUARIO

SHCP SAGDR
SEDESOL SHCP
SECODAM SEDESOL
ENERGIA SECODAM
SECQFI SRA
STPS

DESARROLLO SOCIAL COMERCIO EXTERIOR
SEDESOL SECOFI
SHCP SRE
SECODAM SHCP
SALUD SECODAM
SEP ENERGIA
STPS
IMSS
ISSSTE

o T B T T T I T T T Th
Cuadro 2. Gabinete Especializado. Fuente: Glosario de términos mds usuales en la Administracién Piblica
Federal,

* Glosario de términos més usuales en la Administracién Pablica Federal. Secretaria de Hacienda y
Crédito Piblico, Subsecretaria de Egresos, Direccién General de Contabilidad Gubemamental. Pag. 199.
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5.1.3. Ambite Politico (enfoque general),

En primer lugar sefialemos que el sistema politico mexicano es republicano, entendido
como una forma de gobiemo ne vitalicio, sino de renovacion periédica y para lo cual se
consulta la voluntad popular. La designacion del Jefe de Estado es en atencién a su actitud
o capacidad personal, se opone al sistema mondrquico, en donde permanece vitaliciamente
en su cargo y sélo lo transmite per muerte o por abdicacion; la transmisién de mando es por
sucesion dinéstica al miembro de la familia que le corresponda por ley o por costumbre, es

decir, en atencién a la circunstancia fortuita de su nacimiento,

Asimismo, es formalmente democrdtico, puesto que existen elecciones periddicas y un
sistema plural de partidos. El régimen republicano estd intimamente relacionado con el
concepto de democracia, que practicaban los griegos: gobierno del pueblo. Aunque hoy dia,

ese término implica y exige mas.

De acuerdo con el articulo 39 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
la soberania reside esencial y originalmente en el pueblo. Todo poder piiblico dimana del
pueblo y se instituye para beneficio de éste. El pueblo tiene en todo tiempo el inalienable

derecho de alterar 0 modificar la forma de su gobierno.

El concepto de la democracia ha avanzado en México y en el mundo, actualmente se
entiende también como un sistema de vida fundado en el constante mejoramiento
econdmico, social y cultural del pueblo, con especial énfasis en la igualdad de
condiciones para lograr la superacidn tanto colectiva como individual, en beneficio de la

sociedad y del propio Estado®.

Finalmente, es representative, puesto que para el gjercicio del gobierno, el pueblo nombra
a sus legitimos representantes, quienes han de encargarse de dicho ejercicio e intentar un

mejor manejo de los intereses del Estado, asimismo quedan supeditados en su actuacién al

® Yo, el Politico. Conclusiones generales sobre democracia. México 1995. Mimeo.
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ordenamiento juridico, el cual sefiala la forma en que deben actuar, mas no los limita ante

situaciones no contempladas en dicho ordenamiento que retribuyan un beneficio al pais.

Por otra parte €5 necesario presentar algunos aspectos que inciden en el imbito politico,

dentro de las atribuciones de los Poderes de la Unién: Ejecutivo, Legislativo y Judicial.

El Poder Ejecutivo, enfrenta ¢l rcto de promover la reestructuracidn del aparato
administrativo estatal y hacer mas eficiente, eficaz y oportuno su funcionamiento, de tal
manera que incida de manera directa en el beneficio que la sociedad demanda. Esto, debido
a que ¢l modelo de administracion piblica, de la forma como fue concebido e implantado
en México a partir de 1930, entré en absoluto y definitivo colapso en los dltimos afios, y
participe de ello, sin lugar a dudas, lo ha sido el entorno internacional, que ha marcado la
evolucion de la administracién piblica nacional y delimitado su término en nuestra época,

final que inicia a mediados de los afies 80 y que en la presente década alcanza su climax.

La propuesta del Ejecutive para el nuevo modelo estda marcada por la necesidad de
reestructuracién de su ambito de aplicacién y accién, el cual se establece con base en la
visién de hacér menos oneroso €l aparto publico, a través de la reduccion y
desincorporacién de empresas estatales, que cumplieron su funcién basica en la época de
los gobiemos paternalistas; lo que a su vez incidird en el equilibrio del gasto publico y en la

bisqueda de alternativas para fortalecer la inversién privada y el ahorro interno.

No obstante que las evidencias histéricas en el mundo, demuestran que dicho modelo
paternalista se termind, en el ambiente politico interne, influenciado por los partidos
politicos de oposicién y algunos medios de comunicacion, se insiste en la necesidad de
volver al pasado, es decir, cerrarse al nuevo espectro politico-econdmico global y retomar
ideas de gobierno y administracién que fracasaron en otras latitudes y otros tiempos. Este es
el principal reto del Ejecutivo: convencer a la sociedad con hechos, que el futuro del pais se

encuentra en la abierta competencia entre los individuos y en su capacidad de desarrotlo.
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Por su parte, el Poder Judicial debe implementar nuevos mecanismos de controt y
vigilancia de la actividades que suceden cotidianamente entre los ciudadanos para la
preservacion de la seguridad y tranquilidad social. Diversos acontecimientos pueden dar fe
de que el momento de establecer nuevas reglas de convivencia social y orden juridico ha
llegado. La pretendida Reforma del Poder Judicial, debe proveer los elementos para
disminuir los indices de corrupcion por abuso del cargo publico, el narcotrifico y la

delincuencia en general, que generen confianza y participacidn ciudadana,

En cuanto al Poder Legislativo, la composicién del Congreso de 1a Unién en el presente afio
de 1997, consolida una realidad negada muchos afios, por parte de algiin sector del aparato
gubernamental y del partido histéricamente mayoritario, la existencia de una configuracién
de la socicdad en tres grandes regiones: ¢l norte, de caracteristicas industriales y
desarrollista dominado por el priismo-panismo; el centro, con una ideoclogla de
democratizacién, influenciado por el priismo-perredismo y el sur, con grandes rezagos

sociales y econdémicos, dominado por el priismo.

En comparacién con el afio de 1995, en donde el Congreso se componia de una mayoria
absoluta de priistas con 395 curules (95 en el Senado y 300 diputaciones), la nueva
estructuracién del poder es un reto a la democracia, ya que la mayoria de las leyes y
decretos requieren una selucién de ambas cdmaras; una excepcion es ia aprobacién del

Presupuesto de Egresos de la Federacidn , que es plena competencia de diputados.

Las razones para que esto sucediera son varias y tienen merecida consideracién y atencion
por parte de los estudiosos, pero consisten principalmente en el aumento de la participacién
de la sociedad en la forma de hacer gobiemo y ejercer decisiones. Lo que aunado a los
entomos conceptuales de la administracion piblica mexicana, de redefinicién a partir de
mediados de los afios 80, estimula el desconcierto ciudadano y propicia especulaciones de
las diversas comientes del pensamiento politico, de los actlores politicos y de la misma
sociedad, en el sentido de que no existe un rumbo hacia donde ir; es decir, aunque existen

planteamientos en pro de una nueva visién de la administracion y de lo publico, el aspecto
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econdmico ha restado importancia a otros ambitos, pues en estos dos tiltimes sexenios la
relevancia se ha centrado en implementar nimeros positivos en la macroeconomia, los que
todavia no se han visto consolidados entre la poblacién, y por ende, el fortalecimiento de la
administracién, que aporte la distribucién de los recursos y beneficios, s¢ ha visto

insuficiente en su actuar.

+ Algunos factores asociados a la redefinicién del sector pablice.

Un extenso rol de factores esta asociado al colapso del aparato administrativo piiblico de
caracteristicas totalitarias ¢ intervencionistas. Es imposible establecer con exactitud
relaciones de causalidad, pues, en Ia mayoria de las veces, se produce un efecto circular en

donde causa y consecuencia se confunden.

No obstante, es indiscutible la importancia de algunos elementos en el proceso de
redefinicién del sector piblico en nuestro pais, por lo que vale la pena hacer un breve

analisis de algunos de estos factores:

1. El modelo del Estado conductor del proceso econbémice y social se agotd. Como se
establecid, el modelo de administracién piblica implantado en México a partir,
principalmente, de los gobiemos postrevolucionarios en la década de los 30's y
continuado hasta mediados de los afios 80's era caracterizado por una fuerte presencia de
la autoridad gubernamental y su aparato administrativo en [a vida econdmica del pais,
lidereando y controlando férreamente la implantacion de estrategias de desarrollo y
egjerciendo una regulacion social y administrativa excesiva, opresiva y frecuentemente

autoritaria.

La emergencia de factores como la crisis del petréleo; la creciente disfuncicnalidad de
los modelos de desarrollo autarquico y autoritario en un mundo en proceso de rapida

internacionalizacién y desregulacion de la economia, asi como la persistencia de un
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proceso inflacionano exacerbado, expusieron las limitaciones y la inequidad de nuestro

modelo desarrollista.

. Las secuelas del compadrazgo, del corporativismo, del populisme y de la
corrupcién, en el aspecto politico. El compadrazgo influyé de manera desordenada en
los cuadros humanos del Estado; el corporativismo cred privilegios injustificados para
algunos lideres sindicales a costa de sus agremiados; el populismo represento
aproximadamente rmillones de pesos gracias a leyes de favorecimiento, o bien, a las
simples ausencias de controles presupuestales; y la corrupcién diseminada en todos los
niveles generd una relacién especulativa entre ¢l Estado contratista y €] comprador, de
un lado, y sus proveedores y empresarios de obras, de otro. La suma de esas patologias
encarece brutalmente el costo estatal de contribuir para el logro y la aplicacién de los

servicios esenciales que la sociedad demanda.

. Incapacidad de los legisladores, 6rganos de control piiblico y burocracia en aplicar
tendencias modernizadoras. A los anteriores factores se debe también sumar la
incapacidad de los legisladores, de los érganocs de control piiblico y de la burocracia de
dotar al Estado de mecanismos de actuacidn més agiles. Al contrario, a lo largo del
tiempo se observa una tendencia irresistible a destruir los esporddicos esfuerzos de
modernizacién administrativa introducidos para superar los singulares problemas del

desempleo del pasivo sector piiblico.

En las décadas de los 30 y 40, las autarquias se afirmaron como modelos de actuacion
diferenciada, con cuadros humanos y planes de remuneracion especificos, recetas bien
definidas y procedimientos operacionales propios. En las décadas siguientes, con la
justificacién de la restauracion de la igualdad y de la eliminacién de privilegios, las
autarquias fueron progresivamente disminuyendo por medio de una legislacidn que las
igualé al servicio publico tradicional, eliminando sus factores diferenciadores y su

libertad operacional, esto significa que el paso a la democracia en diversas etapas
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stempre ha sido dificil generando nodos de crisis que se llegan a extender hasta nuestros
aflos.

En los afios 60 y 70, las empresas de capital mixto y publicas se multiplicaron,
inspiradas en el modelo empresarial privado y procurando repetir la agilidad de las
mismas para el cumplimiento de objetivos sectoriales bien definidos. Asi, el modelo de
las funciones piblicas permitié dotar de &reas importantes de actuacién no econdémica
del Estado: produccion de estadisticas, asistencia a la nifiez, control ambiental, entre
otras; durante la expansion algunas de ellas si cumplieron con sus objetivos, pero la

mayoria no respondi6 al impulso productivo y social, lo que a la postre derivé en la

redefinicion.

Después de un periodo de absoluta dispersion y ausencia de estrategias, como consecuencia
de la crisis econdémica de 1982 y del reordenamiento mundial, durante el gobiemo de
Miguel de la Madrid, lleg6 el gobiemo de Salinas con un paradigma relativamente claro,
representado por la reduccién del poder intervencionista del Estado, la privatizacion y la

apertura internactonal de la economia.

El actual periodo gubernamental, contintia con !a idea de establecer un nuevo modelo de
actuacidn del Estado, basado en privatizar lo que el aparato administrativo pliblico no puede
mangjar y en la restauracién de los padrones éticos del servicio piblice. Y precisamente,
todo parece indicar que ésa es la tendencia, lo importante radica en establecer los criterios

para su consecucién y consolidacion.

5.1.4. Ambito Social.

La politica social tiene un doble contenido: reforzar la productividad a través del desarrcllo
del capital humano y proporcionar una red de seguridad en favor de los titulares de bajos
ingresos. No obstante la redefinicién del aparato puablico en su accionar, tendiente a reducir

su participacion directa del sector productivo y solo a su regulacién y control, en este
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ambito no se puede poner en tela de juicio el impulso logrado en servicios especificos como
la salud y la educacidn, Jos cuales a pesar de la crisis econdmica de 1994 no han sido

desatendidos.

@ Salud.

En témminos generales, los servicios de salud son suministrados bajo dos regimenes:
asegurados y no asegurados. Poco mas de la mitad de la poblacién tiene acceso a la
atencidn médica a través del sistema publico de seguridad social: el 47% esta cubierto por
el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), para los empleados del sector privado; y
el 10% por el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
{ISSSTE), para los servidores puiblicos, en conjunto estos dos institutos atienden al 90% de
la poblacion asegurada. La Secretaria de Salud suministra los servicios para la pobiacién
fuera del sistema de seguridad soctal, o poblacidn abierta, y cubre entre €l 35 y 40% de esa

poblacién.’

© Educacion.

Hasta principios de la década de 1980, se logré un avance sosienido en el acceso y calidad
de ia educacion., La matricula crecié siete veces durante ¢l periodo de 1950 a 1980, el

magisterio cinco veces y se triplicé el nimero de escuelas.

Las tasas de analfabetismo que habian caido del 40% en 1950 a menos del 20% en 1980,
descendieron a 12% en 1990. La tasa de graduacién en el nivel de primaria fue del 56%
para el periodo 1986-1991, mientras que en la década de 1970 ascendia solo al 43%. Esto
explica porque de 1980 a 1990, el numero de analfabetas descendid de 6.4 millones a 4

millones.?

? OCDE. E! caso de un pais no miembro, Op, Cit. P. 114
® Fuente:PROGRESA.
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En los 17 Estados de Ia Reptiblica que tienen un ingreso per capita de mas de $2000 dis,, el
analfabetismo es del 3.5 % y en los 15 restantes es del 6.6%, lo que significa que las tasas

de escolarizacion y de graduacion en las zonas rurales siguen siendo deficientes.

No obstante los logros, ¢l nivel educativo de la mayoria de la poblacidn es relativamente
bajo: no solo hay deficiencia en conocimientos, sino también en el entrenamiento de las
cualidades basicas necesarias para desarrollar una actividad productiva de modo intenso,
ordenado y constante. Los seis millones de personas de mas de 15 ailos de edad que son
analfabetas, los once millones que comenzaron pero no terminaron la escuela elemental, los
que abandonaron la escuela elemental (880 mil) y las personas de 10 a 14 afios de edad no
inscritas (1.7 millones) constituyen un importante retraso educativo al que se enfrenta la

administracién publica, a lo que se suma el aumento de los efectivos de nuevos alumnos.”

@ Demografia.

La densidad demogrifica representada por una sociedad civil que reclama espacios y
requiere la atencion de sus demandas hace del, de por si dificil, arte de gobernar todo un
reto. La poblacién mexicana, de acuerdo con datos del INEGI a 1995, es de 90,164,000

habitantes, lo que la constituye como un multiplicador de las necesidades colectivas.

En este sentido, factores como la salud, educacion, vivienda, comercio formal e informal,
seguridad publica, y en general los grandes temas de atencidn ciudadana, constituyen
elementos a considerar en el desarrollo de la funcién publica, puesto que el mimero de
pobladores se incrementa y hace mds urgente la necesidad de satisfacer sus demandas, asi

€OMO prever su expansion y crecimiento.

? Fuente: OCDE, el caso de un pais no miembro. 1995,
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© Pobreza.

La evidencia del pais nos remite a plantear como factor inmediato de la mayor pobreza, a la
baja productividad de los individuos que forman parte de la poblacién dispersa y aislada en

lo social y cultural.

Los individuos que viven en pequefias comunidades rurales, inician su desarrollo
principalmente cuando emigran a las grandes ciudades y se integran a los cinturones de
miseria o a las ciudades de la frontera norte de la Repiiblica, para trabajar en maquiladoras
internacionales. En esos lugares empiezan a lener oportunidades que de otro modo
dificilmente tendrian, tales como: servicios médicos asistenciales, escuelas, trabajo mejor
remunerado, transporte relativamente méas barato que en su propia comunidad y
eventualmente las prestaciones que gozan los trabajadores que perteneccen a

establecimientos juridicamente reconocidos.

Los cinturones de miseria que circundan las grandes ciudades se han ido formando por
pobres rurales que dan un primer paso para integrarse a las dreas urbanas desarrolladas, y
aunque existen pobres en dreas urbanas y poblados intermedios, el mayor nimero de gente
pobre es la que esta dispersa en 4reas rurales. Cuando ya estan en las ciudades no regresan a

sus lugares de origen porque encuentran menos oportunidades de progreso.

No obstante lo anterior, la gente que radica en las ciudades piensa que los mas pobres son la
gente sin empleo que se encuentra alrededot, ignora con facilidad a los que no se ven, ni se
sabe que existen y que desgraciadamente son una parte importante de la poblacién: 19

millones, que se encuentran dispersos, principalmente subempleados en dreas agricolas.
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Hasta los obreros y trabajadores urbanos de salario minimo tienden a pensar que ellos son
los mis pobres, y como consecuencia se consideran a si mismos como los principales
sujetos de ayuda y subsidios, sin pensar que por lo menos cuentan con servicios de
seguridad social, educacién gratuita accesible, transportes subsidiados y oportunidad de
progreso, mientras que los pobres rurales, que son muchos y mas pobres atin, tienen un

horizonte mas limitado.

§.1.5. Ambito econémico.

El nacimiento de México, como pais independiente, estd marcado por una lucha por el
poder politico, desatencién de los intereses sociales de la poblacién y carencia de

estrategias econdmicas propias a las caracteristicas de la nueva nacién.

Dicha incertidumbre imperé durante varias décadas, y es hasta el periodo dictatorial de
Porfirio Diaz que se logra un orden politico y una certidumbre econdmica, basada en
recursos provenientes del exterior, no asi en el aspecto social, que generaria el estallido

social de 1910.

A partir del movimiento revolucionario, los gobiernos en turno buscan establecer no sélo
ambientes de tranquilidad en los ambitos politico y social, a través de conjuntar los
distintos intereses y escuchar las demandas de la sociedad, sino que establecen criterios de
crecimiento econdmico basados en el nacionalismo y en la intervencion del aparato estatal
en la mas minima satisfaccion de necesidades de la poblacidn, y que es conocida como la

etapa de expansion de la administracidn piblica.

Esa etapa se colapsa, en el momento en que el aparato gubernamental no puede hacer frente
a las crisis recurrentes acontecidas en México desde mediados de los afios 70, que alcanzan
gran significacién en los afios de 1982 y 1994, y por ende no logra cubrir las expectativas
que la sociedad exige. Se inicia, en consecuencia, la etapa de redefinicion de la

administracion piblica del pais.
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Las crisis que originan el reordenamiento del aparato administrativo tienen su origen en el
bajo nivel de ahorro interno y la elevada dependencia en el ahorro externo; lo que significa
que el mayor ahorro externo posibilitd la crisis, situacién que se hubiera controlado si se
hubiera implementado una estrategia de mayor ahomo interno. Asimismo, influyé la
disminucién del gobiemo de Estados Unidos de América en la aportacién de recursos a
paises en vias de desarrollo, para su promocién econémica, puesto que dejo de lado su
politica de promocion por una de competencia. Este periodo coincide con el colapso del
modelo interventor estatal en América Latina y en el mundo, y el inicio de la redefinicion

del sector priblico en el plano nzcional e internacicnal.

Las Graficas 1 y 2 permiten apreciar ese fenémeno. La primera nos muestra que, posterior
a la crisis del peso en diciembre de 1994, la economia mexicana experimentd en 1995 su
peor recesion en varias décadas. El PIB bajé 6.2 por ciento, y ¢l auge de las exportaciones
fue insuficiente para contrarrestar el colapso de la demanda interna, no obstante que la
recesion de 1995 fue mucho mas aguda a Ja de 1982, su recuperacidn ha sido mas rapida, en
términos macro ¥ no micro econdmicos. La segunda, nos indica claramente el momento en
el que el ahorro externo se incrementd considerablemente y el ahorro intermo disminuyé,
situacion que coincide con los periodos de mayor crisis econdmica en el pais, las cuales en

adelante habra que prevenir.

PIB
(Crecimiento reai anual) Ahorro Total
{como % del FB)
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[ ® @ ©®@ & o
Grifica 1 Grifica 2

Fuente: PRONAFIDE.
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La constante en el comportamiento observado durante el periodo comprendido de 1995 a
1996 constituye la evidencia de una mayor capacidad de reaccién de la economia, después
de los profundos cambios estructurales de la década pasada, esto sin lugar a dudas tiene su
origen en el nuevo tipo de administracién implementado en el transcurso de la ultima
década, en donde sc ha tratado de impulsar un aparato piiblico gestor y promotor de las
actividades empresariales y no un aparato administrativo actor de las mismas, como fue la
caracteristica de la etapa de expansion. Ademas de lo anterior, actualmente la economia del
pais es de tipo abierta y tanto las exportaciones como las importaciones tienen una
participacion mayor en el PIB en comparacion a 15 afios atras, derivado de su mayor
participacién comercial en el plano internacional y, por supuesto, del nuevo paradigma en

el mundo: la globalizacién econémica.

En tanto, en el aspecto interno, un factor importante en {a recuperacidén fue el hecho de que
la posicién presupuestal at cierre de 1994 fue equilibrada y la deuda del sector piblico
reducida, no asi la del sector privado, situacién que contrasta con la crisis de principios de
los afios ochenta, cuando el déficit del sector piiblico superd el 15 por ciento del PIB. En tal
razén, la politica fiscal se contrajo en 1995 para permitir un aumento en el ahorro publico, y

por otra parte, mantener ¢l nivel de ahorro ¢ inversion del exterior.

Ante la evidencia histérica, particularmente la ensefianza que dejan los afios de 1982 y
1994, se puede sefialar que Ia economia mexicana requiere fortalecer tanto el ahorro publico
como el privado, pues como se reafirma en el cuadro 3, en el afio de 1994 o de la gran
crisis, se aprecia que ¢l total del ahorro piiblico més ¢l privado -ahorro interno- disminuyd
considerablemente en comparacién a otros afios y por su parte el ahorro extemno se
incrementd. En tal razén, para 1996 el ahorro interno se incrementd en comparacién con el
externo, de tal manera que se constituyd como la principat fuente de financiamiento. (Ver

Cuadro 3)
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. 5 - - Cuadro3 ’
Ahorro total de 1a econdfitia, 19601996

. ) {porcentaje det PIB") ) )
Afio Ahorro Total Ahorro [nterno Ahorro Externo
Tatal Piblice™ Privado
1960 17.8 15.0 4.3 10.7 2.8
1970 20.1 17.1 32 13.9 3.0
1980 25.6 20.5 59 14.6 5.0
1990 23.1 ) 203 6.8 13.5 28
1691 23.3 18.7 6.5 12.2 4.7
1992 233 16.6 6.6 10.0 6.7
993 210 15.1 5.1 10.0 59
1994 21.7 15.0 4.0 11.0 6.7
1995 19.6 19.0 47 14.3 0.6
19960 209 20.4 44 16.1 0.5

*Utilizando cifras nominales. Los totales pueden no sumar debido al redendeo.

*Considera la suma de la inversién fija bruta piblica y ¢l balance operacional. No considera ingresos
extraordinarios por venta de empresas.

@Cifras preliminares.

Fuente: PRONAFIDE.

Entre los afios de 1995 y 1996 e! ahorro interno aumentd, pasando de 15% a 20.4% del
PIB. De lograr consolidar en los proximos afios, ese ahorro interno e implementar una
relacién positiva entre ahorro, inversién y crecimiento, se podrin evitar las crisis
recurrentes que ha vivido el pais en los Gltimos veinte afios. Por su parte, el ahorro de largo
plazo complementara ef ahorro intemo, y el ahorro extemo jugard un papel preponderante,
que de scr controlado en cuanto a sus figas de fin de sexenio, contribuira a lograr un mayor

crecimiento y desarrollo.

Actualmente, la economia se encuentra en una posicién mas favorable para financiar su
desarrollo por medio de fuentes internas, y en eso consiste el perfil de la nueva
administracién piblica del pais: definir las politicas y estrategias para su consecucidn, a

través de la invitacién a la iniciativa privada a participar del crecimiento del pais.

La grafica 3 muestra que los paises pertenecientes a la OCDE con mayor crecimiento del
PIB entre 1980 y 1994, presentan un cociente de Inversion/PIB de 25% para alcanzar tasas
de crecimiento superiores al 5%. Estos paises son Corea, Singapur, Malasia ¢ Indonesia,
paises considerados como desarrollados emergentes del fin de sigio, y que basan su

crecimiento en la apertura a la inversién privada tanto interna como externa.
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De acuerdo con el Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo 1997-2000, si
México logra la cifra de 25.4% de inversién como porcentaje del PIB entre 1997 y el afio
2000, y si el PIB crece ese mismo afio al 5.6%, se cubririan las expectativas de empieo de
las personas que anualmente se incorporan a la edad laboral. Para ello, la promocién de los
servidores piblicos encargados de la politica econdmica del pais, serd en el sentido de
incorporar mas capitat privado a los grandes proyectos del gobiemo, en 4reas tales como:
infraestructura, industria, red carretera, turismo vy, sin atentar a los principios soberanos

determinados en la Constitucidn, en la indusiria del petréleo. (Ver Graficas 3, 4 y 5)

Inversidn-crecimiento 1990- 194"
{O0rpDacitn ikeranicrdl)

Grifica 3. Fuente: PRONAFIDE.
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Fuente: IPADE, PRONAFIDE.P. 3 y 4,

Entre algunas medidas que se sugieren para consolidar dichos indices, se encuentran seis
estrategias de politica econdémica: utilizar varios instrumentos para un sélo objetivo
econémico; utilizar un instrumento para cada objetivo; utilizar instrumentos
proteccionistas; renunciar al uso de algunos instrumentos; ignorar el posible uso de algunos

instrumentos, y poca capacidad de maniobra para el uso de determinados instrumentos.

Asimismo, para lograr captacion de divisas se plantean tres opciones: exportaciones,
atraccién de capitales para planta productiva de exportacién, y un mercado financiero
atraido por tasas de interés atractivas, colocacion de acciones en la bolsa de valores a corto
plazo, y generar canales de distribucion nacionales tanto de las importaciones, como de la

produccién local.
En tal razon, y de acuerdo al PRONAFIDE, la inflacién mantendra su tendencia decreciente

y el déficit en cuenta corriente conservard un nivel manejable, Para el afio 2000, se espera

que la inflacion sea de un sélo digito. (Ver Grafica6 y 7)
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Fuente: PRONAFIDE.

No obstante, para lograr lo anterior la politica fiscal estard encaminada a incrementar los
ingresos tributarios y disminuir el gasto corriente, lo que significa mantener el nivel de los
impuestos tales como el IVA, y no reducirlos al 12% como pretende cierta fraccién de la
nueva composicién politica del Congreso de la Unidn, puesto que la riqueza de un pais se

encuentra precisamente en sus impuestos.

Entre las alternativas, que se presentan, se encuenira la de incorporar al sector econdniico
informal al sistema tributario nacional, lo que contribuiria a lograr que la recaudacién fiscal
aumente de 7.2% del PIB en 1997 a 9.1% en el afio 2000, sin considerar los ingresos
tributarios provenientes del petroleo, siempre y cuando se conjugue con una disminucion
del gasto corriente al 22.7% del PIB en al afio 2000, en comparacién al 23.0% de 1996.
(Ver Grafica 8y 9)
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¢ Elsector bancario mexicano (sistema financiero).

Las entidades regulatorias del sistema financiero mexicano son la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico, el Banco de México, ia Comision Nacional Bancaria y de Valores y la
Comisién Nacional de Seguros y Fianzas, las cuales delimitan y controlan el rumbo y

comportamiento del pais en la materia.

En tal razén, la desregulacion financiera después de 1988, la privatizacién de la banca
comercial en 1991-92 y la correccion del déficit del sector publico, contribuyeron al
dinamico crecimiento del sector privado. La intermediacion financiera total crecid de 30 a
50% del PIB entre 1989 y 1994; por su parte, el nivel de cartera vencida se elevé de manera
continua a lo largo de los afios, lo que indica que aun antes de la crisis financiera de finales

de 1994, los bancos mexicanos enfrentaban serios problemas de calidad de activos.
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La cartera vencida crecié a partir del reemplazo de los prestatarios del sector piblico por
prestatarios del sector privado. Aunque, segun estudios que desarrollé 1a OCDE, esto era
previsible en un inicio, por lo que fue mdis preocupante la proporcién de los activos de baja
calidad que siguid creciendo durante varios afios. A partir de 1995, conforme los deudores
se han visto en la imposibilidad de responder a sus obligaciones, tos problemas de calidad

del balance se agravaron.

El sector bancario se vio afectado por la crisis de tres maneras: i) la depreciacion del peso,
if) las muy elevadas tasas de interés y la contraccién de la actividad econémica iiiy 1a falta

de liquidez en divisas extranjeras.

En términos generales, podemos sefialar que el gobierno mexicano tomé medidas ripidas y
eficaces para aliviar la presion sobre ¢l sistema financiero; en este sentido, las restricciones
de la tenencia de acciones se relajaron, tanto para los bancos extranjeros como para las
empresas mexicanas, con el fin de atraer nuevos inversionistas y contribuir a Ia
recapitalizacién de los bancos; las provisiones para facilitar la reestructuracién de 1a deuda,
pérmitieron a los bancos continuar sus operaciones y contribuyeron a mantener la confianza

del publico no deudor en el sistema financiero.

Los bancos con problemas serios de liquidez y eventualmente de insolvencia, son
manejados a través del FOBAPROA, la agencia responsable de tratar e problema de
insolvencia bancaria. Para julio de 1996, FOBAPROA habia intervenido 11 bancos: siete
tenian deficiencias de capital y ¢l resto {(Unidn, Cremi y Banpais) habian sido intervenidos

antes de la crisis o inmediatamente después de su inicio, por practicas fraudulentas.

Recientemente, con la desregulacién bancaria, nuevos bancos han comenzado a operar en
México; a principios de 1996, existian 16 nuevos bancos mexicanos y 17 sucursales de
bancos extranjeros, lo que en total representa mas de 6% del total de activos del sistema

financiero mexicano. (Ver Cuadro 4)
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Entidades regulatorias

“*Secretarid de'Haciénda'y Crédito Piblca;
Comisién’Nacionzl Bancaria'y de Valorés

Instituciones | Financieras

[

I

l

Grupos
financieros

Instituciones de
crédito

Instituciones
bursétiles

]

Otras instituciones
financieras

41 compaiiias
financieras

39 bancos
comerciales, 17
filiales

Bolsa Mexicana
de Valores

379

Uniones de
Crédito

6 bancos de
desarrollo

30
casas de bolsa

21

9 fideicomisos de
fomento

318 Sociedades de

inversidn

42 casas de
cambio

Sociedades 50
financieras compaiiias
de obreros de factoraje;

Sociedades
de ahorro y
préstamo

Cuadro 4. Estructura del sistema financiero mexicano. Fuente: Banco de México.

245




¢+ Mercado de trabajo.

El mercado de trabajo mexicano esti compuesto de tres sectores: formal, informal (ambos
en dreas urbanas) y agropecuario. La economia urbana informal asf como el sector rural han
suministrado empleos cuando éstos han escaseado en el sector moderno. El ajuste en el
mercado de trabajo se ha facilitado mediante flujos migratorios desde y hacia las areas
urbanas, dentro del pais y hacia el exterior. Los salarios, asi como el empleo pero a un
menor nivel, han mostrado una tendencia a variar con el ciclo econdmico, lo cual se refigja

en movimientos prociclices de la productividad.

El tamafio creciente del sector informal presenta el riesgo de crear un circulo vicioso donde,
conforme los impuestos, las contribuciones y las regulaciones se aplican sobre una base
cada vez mias estrecha, tienden a ser superiores de lo que serian en caso contrario, lo cual
puede conducir a una mayor evasion asi como a algunos desplazamientos de actividades del

sector formal hacia el informal.
¢ Desempleo. -

En el periodo de 1981 a 1994, la tasa de desempleo fue més baja en comparacion a otros
paises del primer mundo. La tasa de desempleo urbano, el mejor indicador disponible del
desempleo abierto, permanecié entre 2 y 5% durante casi todo ¢l periodo entre 1981 y
1994. En dos ocasiones, después de la crisis de 1982 y 1994, la tasa de desempleo alcanzo
un nive! maximo de 7%. El sector informal constituye 1a opcién mas viable de trabajo para

personas con un nivel de escolaridad bajo y reducidas aspiraciones laborales.

En México, como en varios pafses en desarrollo, la dicotomia entre la poblacion activa
ocupada y desocupada no es clara: entre la poblacién en general, algunos trabajan tiempo
completo, otros lo hacen significativamente menos y otros mas, debido a que su ingreso
esta por debajo del nivel de subsistencia, necesitan un segundo empleo y realizar largas

jornadas de trabajo. {Ver Cuadre 5)
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POBLACION TOTAL
96.4 mm

POBLACION MENOR
DE 12 ANOS
230 mm (24%)

POBLACION MAYOR
DE 12 AROS
73.2mm (T6%)

POBLACION
ECONOMICAMENTE ACTIVA
P.E.A. 40.2 mm (55%)

ECONOMICAMENTE
INACTIVA P.EI 33 mm (45%}

POBLACION

POBLACION S MPLEAD DISPONIBLE
OCUPADA 37.8 mm ADA
(94%) ABIERTA 726 mm {2.2%)
2.4 rmm (6%)

I_L_I

NO DISPONBILBE
322 (97.8%)

INICIADORES
T56mm (2%)

TRABAJANDO
34.1 mm (98%)

|

EMPLEC
REMUNERATIVO
25.5 mm (75%)

SUBEMPLEADA
8.5 mm (25%)

Cuadro 5. Poblacién Nacional Total 1996. Fuente: PROGRESA. P. 3
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N9mm (37%)
« QUEHACERES
DOMESTICOS
16, mm  (50%)
e PENSIONADOS
Y JUBILADOS
L6mm  (5%)
» INCAPACITADOS
3mm o (1%)
« OTROS

23mm  (7%)




¢ Evolucién del empleo.

El rasgo caracteristico del mercado de trabajo mexicano es el contraste entre un sector
modemo cada vez mas abierto a la competencia extema y las actividades informales
tradicionales en gran parte dentro del sector de los no comercializables, cada vez mis
pronunciado a partir de 1982. El empleo se ha desplazado de los sectores agropecuario y
manufacturero hacia el sector servicios y, dentro del secter manufacturero, hacia la
industria maquiladora. Su crecimiento ha sido alrededor de 4% anual en promedio entre
1979 y 1988, y en 3.2% entre 1988 y 1993.

+ Migraci6n.

En términos generales, ¢l ajuste del mercado de trabajo ha sido facilitado por la migracién,
tanto hacia los Estados Unidos como dentro de México, ya sea de cardcter estacional,
temporal o permanente, debido a que la poblacién dispersa de los Estados pobres tiende a
dirigirse a los Estados ricos a establecerse en municipios maés poblados, con mayores

servicios piiblicos y oportunidades de empleo.

E!l perfil de los mexicanos migrantes a Estados Unidos ha evolucionado con el paso del
tiempo, reflejando los cambios en las condiciones de ambos paises. Mientras que, en un
principio, la mayoria provenia de zonas rurales y trabajaba como mano de obra estacional
en el sector agricola estadounidense, ahora provienen cada vez mds de zonas urbanas y
trabajan en sectores tales como los servicios, la construccion y la manufactura intensiva en
mano de obra, queddndose fuera de México por periodos mds largos'. Su origen
geogrifico se encuentra en los Estados de Jalisco, Michoacén, Guanajuato, Zacatecas,
Chihuahua, Durango, Morelos, Hidalgo, Guerrero y Puebla, v se extiende a la Ciudad de

México.

¥ OCDE. Estudios econémicos de la OCDE 1996-1997:México. 1997-
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5.1.5.1. Economia Dual: Realidad Mexicana.

México es un pais con dos realidades econdmicas y culturales diametralmente opuestas,
como lo demuestra la existencia de dreas desarrolladas donde la economia de mercado
funciona, y que podrian compararse con las economias de paises altamente desarrollados,
identificadas en siete poblaciones que tienen mds de 500,000 habitantes, y otras dreas
totalmente desvinculadas del progreso tecnolégico y cultural, de personas que viven
dispersas, en localidades que no alcanzan los 5,000 habitantes, por regla, comunidades

rurales.

Apenas en los tltimos 10 afios se percibe un crecimiento de ciudades intermedias, que
funcionan como elemento de equilibric demogréfico, al coptar dos corrientes migratorias: 1a
poblacién que decide salir de las tradicionales 4reas altamente concentradas; y por otro
lado, 1a poblacidn pobre y dispersa que busca lugares con infraestructura suficiente que le

proporcione elementos minimos necesarios de salud, educacién y oportunidades laborales.

La econcmia mexicana no es un promedio entre estancamiento y desarrolio, sino dos
realidades que contrastan: crecimiento y pobreza: las areas altamente tecnificadas
localizadas en las mayores concentraciones humanas y en labores agricolas en el noroeste

de la Repuiblica; y las 4reas estancadas, principalmente en el sur del pais.

Derivado de lo anterior, se pueden realizar varias preguntas, que nos permitan lograr un
balance econémico cercano al equilibrio, y asi determinar el equilibrio del desarrollo
administrativo, y la promocién de factores que generan riqueza, los cuales mencionaré en el
siguiente apartado, para incluirlos en un modelo que maneje el aspecto econdmico y que

incluya una visién global conjuntamente con los ambitos politico y social.
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No se intenta resolver el problema de un solo golpe, sino en un primer momento sélo tocar
una realidad tangible y visible, y con base en el reconocimiento de ciertos planteamientos,
que a continuacién se sefialan, generar ¢l modelo de administracién piblica y de pais que

reclama la sociedad mexicana.

Dichos planteamientos que tenemos pendientes de atencién se circunscriben tanto en los
4mbitos econdmico, social y, por supuesto, en el politico-administrative, y son los

siguientes:

(Cémo se relaciona la politica de gasto piblico con la realidad de la economia dual?
;Dénde debe haber mayor gasto per-cdpita? ;En qué renglones debe gastarse més y en
cudles menos? ;Qué subsidios se justifican y cudles no? (Es lo mismo buscar ¢l alivio de la
pobreza, que la distribucion de la riqueza? ;Dénde se requicre mayor regulacién,
participacién y fomento del Estado en la economia, ante esta realidad duai? ;Hasta donde es
eficaz 1a empresa para aliviar la pobreza? ;A qué plazo? ;De qué modo la actividad del
gobiemo es eficaz para el alivio de la pobreza, tomando en consideracién que sus recurses
son escasos? ;Qué estilos de politica econdmica existen ante una realidad de riqueza-

pobreza? ; Para qué es eficaz la politica fiscal?

Como se sefial6, su reconocimiento y plena identificacién permitira establecer las bases que
den soporte a una nueva visién de la administracién estatal: objetiva, pero con sentido

humano.

Para lograr lo anterior, cabe sefialar que, existen proyecciones del sector piiblico, en cuanto
al porcentaje del PIB, para plantear un sistemna estatal integral que contemple aspectos
politicos, sociales y economicos, que defina un proyecto de pais y asi insertar el proyecto
de adrinistracion, que eqidistribuya los recursos macroeconémicos entre la poblacién. (Ver

Cuadro 6)
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SITUACION FINANCIERA DEL SECTOR PUBLICO 1998-2000
(Porcentaje del PIB)
CONCEPTO 1998 1999 2000
Balance econémico -1.3 -0.7 -0.3
Balance no presupuestal 0.0 0.0 0.0
Balance presupuestal =13 0.7 0.3
Ingreso presupuestal 220 22.2 224
Petroleros 89 8.6 84
Ingresos no petroleros 13.1 13.5 14.0
Gobiemo Federal 9.5 16,0 10.5
Tributartos 3.0 8.5 9.1
No tributarios 1.5 i.5 1.4
Organismos y empresas 3.6 s 35
Gasto neto pagado 233 22.9 2.7
Programable pagado 16.3 16.1 16.0
Dif. de pagos 0.5 -0.5 05
Programable devengade 16.8 16.6 16.5
Distintos a seguridad social 16.1 15.9 15.8
Costo reforma a la seguridad social 6.7 0.7 0.7
No programable 1.0 6.8 6.7
Intereses 15 3.2 3.0
Otros 3.5 36 3.7
PARTIDAS INFORMATIVAS
Superivit econémico primario 2.3 15 28
Balance econbmico sin efecto de la reforma a 12 seguridad 0.2 0.7 1.2
social

Cuadro 6. Proyeccién de la Finanzas del Sector Publico at afto 2000. Fuente: PRONAFIDE.

En este contexto, se espera que para el afio 2000, el sector piblico logre un balance fiscal

cercano al equilibrio. (Ver Graficas 10 y11)
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Grifica 10 Grifica 11
Fuente: PRONAFIDE

En tal razdn, es urgente fortalecer las fuentes de financiamiento internas de la inversidn y
promover el ahorro externo tinicamente como complemento del ahorro intemo, para asi

evitar incurrir en crisis financieras similares a las experimentadas.

Las estrategias de financiamiento se orientan a generar los recursos suficientes con el fin de
alcanzar niveles de inversion superiores al 25% del PIB para el afio 2000, bajo un ambiente
de estabilidad macroecondmica y politica; no obstante, como se ha dicho reiteradamente, se

debe fortalecer principalmente las fuentes internas de financiamiento. (Ver Cuadro 7}

El incremento del ahorro en el sector privado se circunscribe bajo .tres elementos
fundamentales: nuevo sistema de pensiones, acciones para promover el aghorro popular, y
politica fiscal promotora del ahorro e inversién del sector privado, incrementindose del
16.1% en 1996 a 17.7% en el afic 2000. El ahorro piblico implica un considerable esfuerzo
fiscal, debido a los costos asociados a la reforma del sistema de pensiones, asi como a los

programas de saneamiento financiero y apoyo a deudores.
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1. Ahorro privado

2. Ahorro piblico

3. Ahomro externo

4. Sistema
Financiero

Inversion

Crecimiento
y emplec

Cuadro 7.Transformacion del ahorro para generar crecimiento y empleo. Fuente: PRONAFIDE

Los resultados fiscales permitirdn un gasto creciente, bajo la conduccién del aparato
administrative publico, en diversos sectores, tales como: infraestructura productiva,

educacién y capacitacién, salud, vivienda y en el combate a la pobreza.

5.2. Factores determinantes de la riqueza.

La riqueza no es algo estatico sino dinimico, que se deriva de la capacidad para producir
bienes y servicios, existen factores productivos clisicos reconocidos como cruciales en su
gencracidén, y que es menester identificar, para que su ubicacion produzca una mayor

conciencia del rumbo que se debe impulsar en el servicio publico y sus prestadores. Estos

son:

1) Educacién y adiestramiento. La poblacion econémicamente activa debe adquirir estas

aptitudes que le permiten desempefiar un trabajo suficientemente remunerador.
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2) Tecnologia para los procesos productivos. Se refiere a maquinaria, equipo de fibricas,
al modo de establecer y operar canales de distribucion y comercio, asi como al

adiestramiento eficaz de personas para desempefiar actividades técnicas particulares.

3) Inversiones en activos fijos e infraestructura. Estas generalmente acompaiian a la

tecnologia.

4) Capacidad para promover y organizar la actividad productiva de los recursos
productivos, tanto humanos como materiales. Estas habilidades directivas se aprenden
con la practica y hay procesos educativos que las perfeccionan y tienen que ver mas con
habilidades y valores humanos que con conocimientos técnicos o cientificos. Exige
capacidades fundamentales para motivar a las personas y para trabajar en armonia con

otros.

5) Estabilidad politica y paz social que permitan y estimulen la capacidad creativa y
productiva de los individuos, El medio debe proyectar un ambiente de confianza en

autoridades en el futuro del pais, seguridad personal y patrimonial.

Hay otros factores que propician la creacidn de riqueza pero de menor impactoe social, en

comparacién con los sefialados.

5.2.1. Proceso de modernizacion (estrategias).

Realizado el diagndstico de la situacién que priva en México en cuanto a su administracion,
los ambitos politico, social y econdmico, asi como identificados los factores que puedan
generar riqueza y algunas ideas para su consolidacién por parte del sector pablico, quiero

abordar algunas estrategias que posibilitardn el acceso a la modernizacién de nuestro pais,
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en donde queda claro que el 6rgano conductor de su establecimiento lo seri el aparato

publico y sus ejecutantes, los propios administradores piblicos.

Asi pues, algunos estudiosos sefialan que el procese de modernizacidn implica un cambio
importante tanto en el contenido como en la extension de la participacién, entendida como
un conjunto de acciones que lleva a cabo una persona dentro de la sociedad, lo que trac
como consecuencia un cambio asistencial en los roles que las personas desempefiaban y el
surgimiento de nuevos roles en funcidn de las nuevas estructuras sociales que se

establecen''. (Ver Cuadro 8)

TRANSICION

PROCESOS DE:
DESARROLLG ECONOMICO
MODERNIZACION SOCIAL

MODERNIZACION POLITICA

SOCIEDAD
TRADICIONAL

SOCIEDAD
MODERNA

Cuadro 8. Procesos de transicién a la modemizacion,

Y Lezama, José Luis. Sociedad, Espacio y Poblacién. Documentos de Docencia nim 5. COLMEX. México,
1991. P.p. 154-155,
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5.2.2. Procesos implicitos en la modernizaci6n.

La conjuncién de los procesos implicitos de la modemizacién: secularizacion, desarrollo
econémico, desarrollo politico y modemizacién social, permite la ascensién de un pais de
cierto nivel de desarrollo a otro mayor, en la medida que se emplea y crea cada una de sus

variables, Las caracteristicas de estos procesos son las siguentes:

® Procesos de secularizacién de la ciencia, la tecnologia y la economia como condicion
previa para el trinsito de la sociedad tradicional a la moderna, que implique un mayor

empleo de energia y una mayor capacidad productiva; se refleja a través de:

— Cambio de la estructura normativa predominante, base de 1a accién social y de las
actividades internalizadas.

~ Crecimiento de la accién electiva.

— Disminucién de la accién prescriptiva.

— Especializacidn creciente de las instituciones.

— Aparicién de sistemas valorativos especificos y relativamente auténomos para

cada esfera institucional.

w Proceso de desarrollo econdémico, es decir, cambios estructurales en la economia que
conducen al llamado proceso de crecimiento autosostenido. El tipo ideal de economia

desarrollada o moderna debe reunir aspectos tales como:

— Empleo de fuentes de energia de alto potencial y de tecnologia de alta eficiencia

en todas las ramas de la actividad econdmica.

— Existencia de mecanismos institucionales y humanos que absorban y generen
cambios tecnolégicos y organizaciones que dinamicen la economia cuando los
que existen en un momento dado lleguen a su méximo rendimiento.

- Diversificacidn de la produccién.
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- Predominio de la produccién industrial sobre la primaria.

— Una combinacién adecuada de industrias de capital e industnias de bienes de

cONsumo.

— Mayor tasa de inversién en relacién al producto nacional.

— Alta productividad pér capita. -

— Predominio de las actividades intensivas en capital, sobre los procesos intensivos
en trabajo.

— Mayor independencia del comercio exterior en relacién al producto bruto

nacional.

— Distribucién més igualitaria del producto.

® Proceso de desarrollo politice, que de acuerdo a la teoria de la modernizacién presenta

las siguientes condiciones:

a. Organizacion racional del Estado.
b. Capacidad de originar y absorber los cambios estructurales en las esferas
cconémica, politica y social manteniendo la integracién.
¢. Participacién politica de toda o la mayoria de la poblacién adulta. Ademas debe
existir:
— Madurez como Estado Nacional.
— Identificacién nacional.

— Estabilidad.
wp Modernizacién social, ta cual se describe a través de los siguientes subprocesos:
a. Movilizacién social de una creciente proporcion de poblacion.

b. Urbanizacién en tanto concentracién demogréfica.

¢. Disminucién de la mortalidad y natalidad.
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d. Cambios en la infraestructura familiar, en las relaciones intemnas de la familia y
en los grupos de parentesco.
e. Cambios en la comunidad local y nacional.
J Cambios en las comunicaciones.
g. Cambios en €l sistemna de estratificacion.
— Reduccidn de los estratos intermedios tradicionales.
— Expansidn de los estratos medios modernos.
— Cambios en la naturaleza de las diferentes distancias entre estratos y
surgimiento de un continuo de estratificacién.
~ Aumento de la movilidad de intercambio.
— Aumento de la movilidad estructural (de transicidn).
— Emergencia de una movilidad permanente (continua ascensién ocupacional y
transferencia de simbolos de arriba hacia abajo).
h. Cambios en el alcance y formas de participacion.
— Extensién de los derechos civiles y sociales a los estratos mas bajos.
— Extensién de las formas modernas de consumo a estos grupos de trabajo.
— Extensién de la educacién y el aumento de la participacién de la unidad
nacional.
i. Cambios en instituciones como la Iglesia, formas de diversidn, etc.
J. Reduccion de las diferencias de todo tipo entre los estratos, los grupos sociales,

lo rural y urbano, y entre regiones',

5.2.3. Metodologia y estrategia de {a modernizacién.

Metodologia y estrategia son dos aspectos de la modernizacidn tan entrelazados, que deben
ser tratados al mismo tiempo. La metodologia es parte de la estrategia, o por lo menos
determina hasta cierto punto la manera o formas de encarar el problema en el desarrollo de

la estrategia.

2 Idem. P.p. 159-163.
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El proceso de planecamiento sistemdtico y ordenade de modemizacion publicado desde
1973 por las Naciones Unidas sefiala cinco fases fundamentales para el establecimiento de

una metodologia que visualice y permita ¢l proceso de modemizacion:

* La primera fase es la identificacion del problema, que comprende el reconocimiento de
la necesidad de la reforma y la decision de las autoridades competentes para realizaria.
La motivacion para la reforma es un elemento crucial en esta fase asi como durante

todo el proceso, desde su concepcicn inicial hasta su implementacion y evaluacion.

e La segunda fase consiste en la recoleccion de datos para la identificacin de las
variables del problema. Esta fase requiere, de facto, un esfuerzo sistemdtico y puede
utilizar una combinacion de los mds variados medios, tales como investigacion especial
basada en una metodologia estricta, la revision de la literatura sobre el asunto,

entrevisias con autoridades y personalidades, entre otros.

» En la tercera fase, la amplitud, el contenido y los objetivos especificos de la
modernizacién son definidos y formuladas las alternativas de accidn, con los

argumentos pertinentes a favor o en contra de cada alternativa.

o La cuaria fase es la crucial de actuar, de tomar las decisiones relacionadas con la
reforma. Esta es, por excelencia, la fase politica del proceso de modernizacion en la

cual la obtencion de apoyo es el punto central.

& La quinta y tltima fase es la de implementacion. Durante su transcurso, las soluciones

institucionales deberdn surgir para alcanzar la reforma .

En lo referente a la estrategia de modernizacidn, se puede precisar que todas las variables

del proceso de modemizacién deben ser conocidas y se debe elaborar un’balance factible,

" Idem. p. 194
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asi no haya reglas preestablecidas para conseguir el mencionado balance. La seleccién del
modelo a ser utilizado en la reforma es otro componente critico de la estrategia, pero no al
punto de conservar anacronismos consolidados en la prictica. La perspectiva temporal es
otro factor. Es imperativo que cierto grado de paciencia y tolerancia esté presente en lo que
se refiere a los resultados que se pretendan, desde que los gobiemos en los paises en
desarrollo no siempre estin capacitados para absorber inmediatamente los cambios y
principios de la modernizacion. Evitar las soluciones simétricas para situaciones y
regiones socioeconémicas diferentes es también recomendable, como un componente

estratégico que se refleja en la implementacién.

La amplited de la modemnizacién es un componente igualmente critico de la estrategia
general. Si, por un lado, una reforma amplia puede revelarse dificil porque muchos
intereses son afectados, por otro, un esfuerzo parcial puede perderse por falta de acciones
complementarias esenciales; por ejemplo: establecer un sistema de carrera administrativa de
acuerdo con los principios modernos en los gobiemos federales y locales, o ampliar las
responsabilidades de los municipios, pueden no lograr éxito si las soluciones financicras
adecuadas no son adoptadas para fortalecer ese aspecto del gobierno local. No es facil
formular directrices para el desenvolvimiento de un modelo exitoso de estrategia para la
modernizacion administrativa en sus tres niveles: central, estatal y municipal. El camino
mas préximo para llegar a un modelo serfa estudiar y medir cuidadosamente el impacto de
las diferentes variables involucradas y usar la imaginacién y la astucia en la combinacién de

los factores e ir desarrollando una estrategia viable de accidn.

Algin tipo de estrategia, explicita o subyacente, est4 sicmpre presente en la accion de los
principales actores empeitados en un evento politico significativo. En el aspecto municipal,
el componente estratégico de reforma en América Latina ha sido, por excelencia, la
creacidn de instituciones de desarrollo municipal con un fuerte énfasis en el crédito. México
retoma el interés por el municipio, no habia intentado reformas municipales desde la

revolucién de 1910, dando atencién a programas de crédito y de desarrollo local, incluso
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subnacional (Estado) a través de lo que actualmente se conoce como el replanteamiento de
la federalizacién.

Con relacién a la modemizacién, la estrategia adoptada por 1a mayor parte de los paises esti
principalmente asociada al crédito municipal. La demanda de crédito es mucho mis elevada
que la de asistencia técnica. Los institutos y programas de desarrollo municipal han
descubierto que algunas condiciones, bajo la forma de asistencia técnica, pueden ser
incluidas en cierto préstamos, especialmente por la expectativa de que el proyecto para el
cual el préstamo es concedido, se pueda beneficiar con la asistencia técnica y, por
consiguiente, contribuir a disminuir los riesgos de operacién financiera. Sin la asistencia
técnica, la mayor parte de las municipalidades no puede: a) fortalecer sus poderes
tributarios y hacer buen uso de sus otras fuentes de ingresos, limitando asi su capacidad de
endeudamiento; b) mejorar su capacidad administrativa general, reduciendo asi los costos y
torndndose mas solvente; y ¢) operar con mayor eficiencia los servicios financiados por la

institucidn y, por consiguiente, obtener mayores ingresos.

¢ Implementacion.

La implementacién de una reforma o el esfuerzo de modernizacién, depende basicamente
de dos factores: a) adecuacion de los objetivos de la reforma o modernizacién a las
condiciones vigentes en el pais, problema que estd intimamente relacionado con la
estrategia ¥ la metodologia adoptadas en el proceso de reforma y, b) el alcance y contenido

de la reforma o del esquema de modemizacion.

La implementacion es, por lo general, de responsabilidad de muchas entidades
gubernamentales. Entre tanto, en algunos paises del continente donde instituciones
municipales de desarrollo fueron establecidas, la responsabilidad principal por la
implementacién de esfuerzos de reforma y modemizacién recae sobre ellas. Para este fin se

valen de varios tipos de accién: a) otorgando crédito y dando asistencia técnica a las
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municipalidades; b) sirviendo como intermediarias entre los gobernantes locales y otras
entidades nacionales -y en algunos casos, internacionales- para procurarles la asistencia a
esas entidades; c) sirviendo como vigilantes de los principios bisicos de la reforma,
especialmente de aquéllos relacionados con la proteccién de la autonomia y las
prerrogativas municipales; d) sirviendo de voceros, por decirlo de alguna manera, de los

intereses municipales.

Los problemas de implementacién son de diversos tipos. Algunos residen en la naturaleza,
contenido, metodologia y estrategia de los esfuerzos de modemizacién; otros, en la falta de
recursos financieros y humanos adecuados de las agencias implementadoras; y algunos
otros, en la incapacidad de los gobiemos para absorber los objetivos y procesos de la

reforma y modernizacién.

Las dificultades politicas generalmente participan de todos los tipos de problemas
anteriormente mencionados. Las reformas de amplio alcance tienden a ser de mas dificil
implementacién, a menos que una perspectiva temporal adecuada sea aceptada por quienes
evaldan el esfuerzo de la reforma. Las reformas han sido amplias en ciertos paises, sin
embargo, con frecuencia los gobiernos centrales simplemente no se interesan por reformas
mas profundas, simplemente por su apatia a una responsabilidad mayor o por el exceso del

control central, entre otras razones.

Otra dificultad en la implementacién de la modemizacién, es la poca capacidad de
endeudamiento de los municipios, especialmente de los pequefios. En la mayor parte de los
casos, esto es debido a la base financiera limitada de los gobiernos locales, pero su
inhabilidad para someter estudios de factibilidad y proyectos bien elaborados, son también
una queja comin de muchas instituciones de desatrollo municipal. Ante esto, proporcionar
asistencia técnica a las municipalidades es la solucién viable, dado que muchos no pueden
mantener especialistas para preparar sus estudios y proyectos. Problema semejante en
algunos paises es la gran dificultad legal y burocrética para lograr la concesion de crédito a

los municipios.
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En cuanto a asistencia técnica, las dificultades principales son de dos érdenes: es menos
atractiva a los gobiernos locales y a las instituciones municipales de desarrollo que también
mantienen un programa de crédito -por lo menos en algunos casos-; y, segundo, la falta de
personal, experiencia, métodos adecuados y estrategias de las instituciones que prestan este

tipo de servicio.

4 La capacitacién coma estrategia de modernizacién.

La capacitacidn es un factor clave para el proceso de modernizacidn, sobre todo en la fase
de implementacién. Esta debe considerar no solamente los aspectos cognoscitivos, sino
también los que resultan de resistencias a los cambios que se necesita introducir para
modemizar los gobiemnos, sean federales o locales. Esto es, no basta fijarse en la
transmision de nuevos conocimientos, técnicas y procedimientos, sino desarroflar en los
responsables activos y pasivos de la implementacién, actitudes que permitan la aceptacion y

aplicacién de los conocimientos transmitidos.

El reconocimiento de 1a importancia de la capacitacidén como estrategia de modernizacidn,
estd presente en aquellas instituciones que de alguna forma han contribuido o siguen
contribuyendo para fortalecer la figura del municipio en América Latina y en otros paises

del mundo.

Este reto implica que las instituciones de crédito y asesoria municipal, que surjan para tal
efecto, incluyan la capacitacién en mayor o menor grado entre sus actividades, pues con
ello contribuirdn a reconocer que es conveniente y seguro para el éxito de las operaciones
crediticias el capacitar a los municipios, para administrar correctamente los recursos que les

son prestados o regalados a fondo perdido.
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+ Evaluacibn y resultados.

La evaluacién de un esfuerzo de tal importancia y consecuencias, como ¢s la modernizacién
administrativa -de lo federal a lo municipal-, debe ser parte del proceso de reforma y debe
ser hecha permanente y sistematicamente con el fin de proveer el feed-back para revisiones
y ajustes, pues el esfuerzo de la reforma no debe ser visto como estitico, sino como un

gjercicio dindmico y continuo.

5.3. Lineamientos del Nuevo Modelo de Actuacién Estatal.

La administracion publica tiene la responsabilidad de generar un cambio estructural en sus
funciones y responsabilidades, tales como proveer de servicios bésicos a la poblacién,
suministrar los insumos energéticos e industriales bésicos a la planta productiva, intervenir
en la construccién y mantenimiento de infraestructura, en la regulacién y promocién de
numerosas actividades econdmicas realizadas por los particulares, asi como propiciar en la
medida de lo posible la generacidn de un nimero significativo de empleos, para que el pais
aspire a tipificarse como desarrollado: econdmica, politica, cultural y socialmente, asi como

para acceder a 1a modernizacidn, tal como ya se especificé en apartados anteriores.

El sentido del cambio en la administracion publica debe partir del andlisis de dos émbitos
determinantes. por un parte el contexto internacional, que manifiesta un permanente
proceso de evolucion y mejoramiento de los mecanismos para administrar y promover el
desarrollo de sus paises, wtilizando su aparato administrativo como un instrumento
estratégico para otorgar mayor competitividad a sus economias y mejorar su desemperio,
impulsar a su sector productive, y promover la participacion de la sociedad en las

decisiones y evaluacion de la gestion publica.

Por otra parte, en el contexto nacional se cuenta con una sociedad mds informada, mds
participativa y mads critica, que reclama con mayor vehemencia la mejora permanente de

los servicios gubernamentales, mayor transparencia y honestidad en el uso de los recursos
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publicos, una rendicion de cuentas mds completas, con una amplia difusion, y una actitud
de los servidores publicos mds orientada hacia la satisfaccién de las necesidades de la

ciudadania™.

La evolucién de las sociedades del mundo, en particular la sociedad mexicana, exige una
continua renovacion de los gobiernos en la atencion eficiente, efectiva y oportuna de sus
diversas necesidades. La modernizacién de la administracion publica se fortalecera en la
medida que se escuchen las opiniones y sugerencias de la poblacién, al mismo tiempo que
se desarrolle y fortalezca el Estado de derecho, que climine la subjetividad en la autoridad y

h.aga entendibles los derechos de los ciudadanos,

Ia situacion econémica y financiera en el émbito nacional demanda una mayor racionalidad
en el cjercicio presupuestal, una atencion permanente a las dimensiones y al costo de las
estructuras administrativas, asi como una asignacién y administracién de recursos piblicos

efectiva y en tiempo.

Por tanlo, se requiere un cambio radical en Ia manera misma de administrar y prestar los
servicios pliblicos. Es necesario replantear cémo mejorar la cobertura, calidad y efectividad
de dichos servicios en términos del costo social que supone la deficiencia en su
funcionamiento, asi como definir los campos en que se deben promover incentivos a la
actividad de los particulares para lograr la flexibilidad que deben tener las dependencias y
entidades del sector piblico para responder a circunstancias cambiantes. Con ello, se
fortalecera su capacidad de adaptacion continua a las necesidades de la poblacion y a las

transformaciones que se gestan a nivel mundial.

En suma, los cambios que la sociedad demanda de la administracién piblica requieren del
inicio, sin demora, de una profunda renovacion orientada a promover nuevas actitudes,
vencer inercias y atender el rezago generado que reclama atencién urgente, cambios

generados efectivamente por la administracion publica, como promotor de los mismos, pero

" SECODAM. Programa de modernizacion de la administracién piiblica 1995-2000.
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contemplados como un binomio concluyente de participacién con la sociedad a quien se

dirige.

Los elementos para el Nuevo Modelo de Administracién Piblica en México (NMAPM)
distinguen criterios para cumplir con los principios constitucionales y lograr una mayor
comunicacién entre la administracién publica y la poblacion; este modelo se sustenta en
una concepcién auténtica de servicio a la comunidad y de responsabilidad del servidor
piiblico, pero de la misma manera promueve y exige una mayor participacién de la sociedad
en la definicién, desarrollo y control de la gestién piblica, y en la medicién sistematica y

directa de los servicios.

De acuerdo con el andlisis histérico realizado y en consideracion al método socichistérico
de Khun, podemos afirmar que el proceso de reestructuracién de la administracién publica
no debe verse circunscrito al Ambito de su naturaleza propia, sino que debe ser extensivo a
la sociedad, para asi participar conjuntamente en el proceso de revisién del papel que debe
desempeiiar el sector piblico del futuro para satisfacer las demandas crecientes de la
poblacién, En este sentido, es necesario establecer criterios para la implementacién de
lineas de accién que permitan atacar el problema del cambio administrativo del sector

publico.

Propongo algunas ideas generales y algunas lineas de accién en la direccién de este nuevo

delineamiento organizacional y el objetivo del topico final de la presente tesis.

Un nuevo modelo de actuacién estatal en México debe tener como paradigmas los
principales indices de desarrollo en el 4mbito de Ila modemnidad para hacer mas nitida y
clara la visién de lo que se persigue, que implique el porvenir de la Administracién Piblica

Federal y contener los siguientes componentes esenciales:

¢ La modemizacién de la administracion piblica a través de los distintos niveles de

gobiemo.
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+ La diversificacién de los canales de delegacion de los servicios publicos y la redefinicién

de los encargos federativos.

¢ La modernizacién de los mecanismos de control y seguimiento de los asuntos del

gobiemno y su administracion.

La conjuncién de esos componentes con los apalizados en el capitulo anterior,
especificamente:  participacién y  atencién  ciudadaua; descentralizacién  ~ yfo
desconcentracién administrativa; medicién y evaluacidn de la gestion publica;
dignificacion, profesionalizacién y ética del servidor piiblico; simplificacion y adecuacién
del marco nommativo; y, creacién de modelos de desarrollo regional propiamente
administrativos permitirdn establecer las pautas para el NMAPM, esto debido a que
aparentemente los modetos administrativos se encuentran en crisis y su nucva vision deberé
enfocar criterios tales como la sustentabilidad en el desarrolle e, incluso, la ecologia
politica, como concepto globalizante de las ideas ecoldgicas de la actualidad y de la accién

politica en cuanto a fines.

5.3.1. La modernizacién de 1a administracién pdblica a través de los distintos

niveles de gobierno.

La modernizacién de los niveles de gobierno: federal, estatal y municipal se entiende como
la constante adecuacién de su estructura bdsica, de sus poderes y funciones, de su
organizacién interna y de sus procedimientos operativos, a las necesidades de las
comunidades a que sirven y al cumplimiento de un papel consecuente en el proceso de

desarrollo nacional.
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La modemizacién es un proceso continuo, dindmico, que nunca se completa enteramente,
pues sdlo asi se pueden mantener a los gobiemnos en condiciones de responder a las siempre
cambiantes condiciones de orden social, econémico, politico y tecnolégico que los

afectan’®,

Los imperativos que conlleva implicita la modemizacién en cuanto proceso de
reestructuracién del aparato administrativo del Estado son de dos tipos: generales y

estructurales.

1. Imperativos generales.

A La adecuacién de las funciones y actividades gubermnamentales en el nuevo orden

econdémico internacional.

A La creciente urbanizacién impone cambios cualitativos en las funciones, la organizacién,

los métodos, los procesos y el desempefio ético de los gobiernos.

A El crecimiento de las ciudades impone la descentralizacion administrativa como un
imperativo de eficiencia y eficacta de la accién gubemamental, ademas de propiciar la

participacién ciudadana en la gestién de la administracién.

El centralismo tradicional concentra poderes en los érganos y estructuras centrales del
gobierno, lo que no significa que éstos abdiquen de los poderes que le son propios en la
formulacién de las politicas generales de coordinacién y de control, sino que se busque més
agilidad y se acerquen mas a las necesidades de la poblacion a través de los mecanismos de

la descentralizacidn administrativa.

'¥ Lordelli, Giano y Martinez Tapia, Alfonso. Modernizacién de los gobiernos locates en América Latina,
En: Estructura Administrativa en América Latina. p. 185
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La pasividad de otros tiempos estd cediendo a reivindicaciones por la ampliacién de la
gama de servicios piiblicos disponibles y por estindares cada vez mas altos en la prestacién
de esos servicios; asimismo, la elevacidn de las aspiraciones populares se constituye como
una precondicidn indispensable para la introduccidn de cambios sociales y estructurales sin
los cuales no se puede elevar la calidad de vida o superar el subdesarrollo; modernizar, en

consecuencia, es servir a propdsitos superiores

La demanda por la participacién ciudadana en el gobierno ya no se limita a la simple
participacion en comicios para elegir a los titulares de cargos piblicos, sino que cada vez
méas la gente quiere ser llamada a participar en el proceso mismo de formulacién e
implementacién de las politicas piblicas que afectan a sus vidas como ciudadanos de
determinada comunidad. La distancia entre los ciudadanos y el gobierno justifica mas afin
la biisqueda de formas participativas, si se quiere evitar que las politicas piblicas se

formulen y se implementen solamente a través de las instituciones tradicionales del poder.

La verdadera participacion popular ha de entenderse como un proceso libre de toda
manipulacion por los centros establecidos del poder'. Siempre que la manipulacién ocurre,
sc revela la falsedad de la experiencia y su fracaso como medio de expresion de la

verdadera voluntad popular.

2. Imperativos Estructurales.

En México, urge modemizar aspectos que permitan al gobierno en sus tres niveles: central,
estatal y municipal, acceder a nuevos patrones de comportamiento y al establecimiento de
un nuevo paradigma de la administracién publica, que posibilite un accionar mas
comprometido de las estructuras administrativas con el desarrollo nacional. En este sentido
se puede hablar de un cuadre patolégico del servicio publico, caracterizado por varios
sindromes que urge identificar para establecer las politicas adecuadas para su solucién. Los

principales sindromes identificados, y que hay que erradicar, son los siguientes:

' Idem. p. 187
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a) Sindrome del centralismo. A grandes rasgos, como varios autores lo han sefialado,
el centralismo imperante ha privado a los gobiernos estatales y municipales, principalmente
a éste ultimo, de desarrollar un papel consecuente en el sistetrna gubemamental, como
formulador ¢ implementador de politicas publicas locales, como prestador de servicios y
como vocero de la comunidad junto a las esferas superiores del gobierno, limitandolo a un
simple status determinado por la ley, con la consecuente definicidn de espectador, o bien,
de actor estatico; es decir la posicion estd establecida constitucionalmente, pero el papel o
rol, que deberia ser dindmico, estd predeterminado al juego implementado en las instancias

superiores.

No importa que las leyes o la misma constifucién nacional asignen a los municipios una
serie de facultades que les dé una posicién que parece relevante en el sistema politico-
gubernamental. La posicion es un concepto estético, en tanto que el papel es un concepto de
comportamiento dindmico. El problema consiste en dotar a los gobiemos y estructuras
locales de las condiciones que les permitan ejercer eficazmente las potestades que
formalmente detentan. Resolverlo implica, reducir el grado de centralismo del sistema
politico-administrativo gubernamental y reconocer al municipio st autonomia politica,
financiera y administrativa, Una medida modemizadora serd darles un papel de relieve

como agentes de desarrollo, verdaderos actores del escenario pitblico que exige la sociedad.

b) Sindrome del anacronismo. Los arcaismos en los gobiernos impiden su eficaz
funcionamiento. En nuestro pais, persisten estructuras coloniales que a su vez han sido
importadas de la metropoli y que conservan sus caracteristicas medievales. El sindrome del
anacronismo se manifiesta por una legislacidén absolutista, mayoritaria y dominante; la
ausencia de ideas innovadoras en la configuracién del régimen; la persistencia de las
funciones judiciales y policiales en el Poder Ejecutivo, asi como las atribuciones excesivas

del titular de este Poder.
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c) Sindrome del fraccionamiento del poder. Se manifiesta por el fraccionamiento de
las funciones ejecutivas divididas entre €l Presidente y Secretarios de Estado en el nivel
central, entre el Gobernador y secretarios en el nivel estatal y, entre alcalde, cabildo,
tesorero y otras autoridades con autonomia propia, lo que contribuye a componer un cuadro
disfuncional marcado por la inaccién administrativa, la ambigiiedad, la imresponsabilidad y

la falta de coordinaci6n.

d) Sindrome de la inestabilidad administrativa. Sus sintomas son la ausencia de
profesionalismo, carreras y capacitacién en la administracién municipal, resultado del
caciquismo y de la dependencia politica del municipio en relacién con las esferas

superiores.

e) Sindrome de la simetria. Se manifiesta en el tratamiento uniforme de problemas en
todos los Estados miembros y municipios del pais, exceptuindose la capital, sin tener en
cuenta las grandes disparidades existentes entre ellos en materia de poblacién, teritorio y

base econémica.

f) Sindrome de la planificacién univoca. La planificacion se ha limitado
histéricamente al gobiemo central y ha sido eminentemente sectorial; ha faltado una
dimensién espacial urbana, 2 pesar de la gran tendencia hacia la urbanizacién y del impacto

de ésta sobre las ciudades.

g) Sindrome de la desmunicipalizacién. Es frecuente la transferencia a entes
auténomos del gobierno central o estatal, de funciones tipicamente municipales, como agua
potable, alcantarillado, abastecimiento alimentario, servicio telefénico, sin que se compense
esta pérdida de substancia de los gobiernos municipales con la adjudicacién de otras
funciones. £n nombre de la eficiencia resultante de economias de escala, se simplifica
excesivamente el proceso de reparticion de funciones entre los niveles gubernamentales.

sin lener en cuenta que hay criterios que permiten soluciones que garantizan la eficiencia
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sin que los municipios sean privados de participar en la prestacion de aquellos servicios en

segmentos o etapas que puedan manejar adecuadamente .

h) Sindrome de la abdicacién. Son frecuentes las omisiones de instancias puablicas
regionales y del municipio en lo que respecta al ejercicio de sus potestades, asi sea por no
tener recursos financieros, humanos o matetiales; o bien por simple comodidad, la mayoria
de las entidades y los municipios desatiende sus obligaciones y placenteramente las dirige
hacia otra esfera del gobiemo en la prestacion de los servicios ‘pﬁblioos de caricter
netamente local. Abdicando de los poderes que posee, en lugar de buscar su consolidacién y
ampliacién, las estructuras estatales y los gobiemos municipales alimentan las tendencias
centralistas que son las mismas que lo debilitan como drgano auténomo de gobiemo y
disminuyen su papel. En cambio, en paises desarrollados, como Francia, la comuna

equivalente al municipio, es el motor del modelo econémico y del sistema politico-

administrativo.

i) Sindrome de la dependencia financiera. La mayoria de las instituciones de nivel
estatal o regional asi como los municipios, normados desde el centro, no tienen un papel
relevante en el sistema gubernamental del pais en materia financiera. El gobiemo central les
atribuye una base de ingresos adecuada, segin su criterio, constituida por fuentes tributarias
propias o, a través de la participacién de los municipios en el producto de los tributos de las
esferas superiores. La dependencia financiera estd intimamente asociada al sindrome del
centralismo. Los gobiernos centrales limitan al extremo la competencia de las otras esferas
por los recursos fiscales disponibles, entre las razones que argumentan: la incapacidad de
las dependencias estatales y los municipios para manejar ingresos mas voluminosos; sin

embargo, no hacen nada para capacitarlos en asumir esa responsabilidad.

i) Sindrome del control. Los municipios y organos desconcentrados adolecen de un
excesivo control por parte de los gobiemos centrales -control administrativo y muchas

veces politico-. En la raiz de este sindrome estan el centralismo, la tradicion colonial de

7 Idem. p. 189
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desconfianza de )a metrépoli hacia los servidores de sus dominios en ultramar, el
anacronismo de las formas de control, sobre todo de aquel que ejercen los drganos
fiscalizadores de la Repiblica, la tendencia a la aplicacién uniforme de leyes en todo el
territorio, la arrogancia del poder central, la incapacidad de los drganos estatales y del
municipic a oponerse al poder omnipotente del gobierno central, la linea de
comportamiento de los funcionarios locales despilfarrando por linea el erario publico,
cuando se sabe que éstos estdn mucho mas bajo el escrutinio de la ciudadania que en las
esferas superiores, debido a la proximidad mayor entre gobernantes y gobernados a nivel

local, entre autoridad y sociedad.

#® Propuestas para la correccién del cuadro patologico.

+ Descentralizacién.

Como ya se sefial6, la tendencia unitaria tipica de la mayoria de los Estados de ia region ha
sido centralizadora, debido a influencias de indole econdmica, como la indivisibilidad de
escala de ciertas decisiones y politicas. Entre las criticas al centralismo se encuentran el que
las decisiones escapan 4 la esfera de accidn de los afectados, pasando a depender de la
burocracia central, inaccesible dado su aislamiento y distancia. En tal razén, se postula la
descentralizacién como la politica que tiende a vincular la democracia politica con la
eficacia administrativa, es decir, incentivar la participacién ciudadana y otorgarle injerencia

en campos y decisiones que les conciernen directamente.

Sus ventajas radican en generar mayor consenso social y permitir el control de las
burocracias, debido al espacio territorfal més pequefio en la toma de una decision y el
nimero de personas implicadas en su proceso; sus desventajas serian la variacion en los
estandares de provision de los servicios entre diferentes zonas con peculiaridades

semejantes, asi como facilitar oligarquias y cacicazgos locales.

273




La administracicn estatal tiene las ventajas de sus inconvenientes. Delante de sus leyes, sus
reglamentos, sus costumbres, su discrecion, el usuario experimenta un senlimiento que se
parece al temor. La administracion local tiene el inconveniente de sus ventajas. Delante de
una administracion que le conoce demasiado bien, pues nada de lo que hace se le escapa

finalmente, el usuario siente la desconfianza y la duda de su objetividad'.

¢ Municipalizacién.

La municipalizacién, como via para la descentralizacion y también para la
desburocratizacién, busca el desarrollo del ciudadano para que sea tratado como tal y no
como sibdito del gobierno. Se pretende alcanzar un proceso participativo, actuante y
organizado en grupos. Ello puede no ser facil de alcanzar, si se tiene en cuenta las grandes
carencias de los municipios en el pais: falta de instrumentos para solucionar eficientemente

las cuestiones administrativas y técnicas cotidianas y falta de recursos humanos eficientes.

La propuesta seria en el sentido de impulsar una politica de organizacién de economia
popular y una capacitacién constante de los servidores publicos locales, como més adelante

se detalla.

+ Planificacion.

La planificacién constituye un instrumento adecuado para viabilizar la realizacién de los
cambios que son necesarios para que el Estado, pueda superar las limitaciones de las que

adolece y reconstituirse a efecto de poder enfrentar los desafios del presente.

Es necesario lograr reimplantar la planificacion de economias de mercado para que
contribuya a elevar la eficacia de la gestion publica y el desarrollo de las sociedades. Si el

pais pretende ¢jercer algin contro! sobre sus oportunidades futuras de desarrolio, necesitara

"Franco, Rolando. Las cuestiones clave del Estado, En: Gestién del Estado y Desburocratizacién. Correa,
Rubén y Franco, Rolando. Oficina nacional del servicio civil de la Presidencia de la Republica Oriental de
Uruguay/ILPES. Mentevideo, Uruguay 1989,
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establecer un marco institucional que combine democracia con planificacion y mercado,

tanto interno como extemo.

La planificacion es lo opuesto de la indiferencia ante el futuro, México no debe descuidar
lo que acontecerd en aflos préximos, si solo se cumple con las metas econdmicas a nivel
macro y no se derrama beneficio social a nivel micro, la autoridad se verd desgastada por
una sociedad mas demandante del cumplimiento de sus necesidades. El fortalecimiento del
régimen democratico no debe atender solo criticas, sino también propuestas, pero sobre la

base de crecimiento y no de retroceso, tanto politico como econdémico.

La planificacién tiene que cumplir tareas de prevision y estrategia, de mejoramiento de la
toma de decisiones y de facilitacion para el logro del consenso. Resulta necesario que

posibilite:
a) Reducir la incertidumbre frente al futuro que puedan provocar los agentes sociales y,
en especial, los empresarios, dado que en las economias abiertas el margen de inseguridad o

seguridad de los inversionistas, depende de decisiones de politica publica.

b) Plantear escenarios alternativos de desarrollo nacional, en un mundo esencialmente

variable y sensible a los cambios del entomo intemacional.

c) Tecnificar 1a toma de decisiones frente a cada nueva situacidn que se presenta, prevista

o no, recurriendo a mecanismos agiles y modernos, basicamente informaticos.

d) Dar fundamente técnico a las diversas alternativas que se plantean en las negociaciones

que se realizan entre agentes sociales para alcanzar el consenso social.
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® Nivel de responsabilidad en 1a modernizacién del gobierno y su administracién.

Al gobiemno central le compete promover los cambios estructurales de orden constitucional
y legal, asi como adoptar las politicas, los planes, los programas y las instituciones de
apoyo técnico y financiero capaces de propiciar las condiciones esenciales para que el

municipio se libere del cuadro patolégico caracterizado por los sindromes mencionados.
+ Responsabilidad del gobierno central y de los niveles intermedios.

Los municipios sdlo existen como entidades politico-administrativas, por voluntad y
decisién del poder central. A éste le corresponde pues la responsabilidad moral basica de
hacerlos componentes viables del sistema gubernamental, capaces ademds de participar
efectivamente del proceso de desarrollo socioecondémico del pais; es tiempo de que el
gobierno central deje de ver al gobierno municipal como simple instrumento de politica
electoral, situacién tipica de América Latina. Esto debido a que ese papel conviene tanto 2
la sustentacién del caciquismo regional y nacional, como a la realizacién de proyectos
titinicos de los gobiernos centrales, que justifiquen los recursos financieros y fortalezcan el

control total,

En paises de organizacion federativa o que tienen un nivel intermedio (departamentos o
provincias) entre el gobiemo central y los municipios, con poderes sobre éstos, a dicho
nivel le toca complementar las medidas de orden legal y ejercer las acciones necesarias para
lograr la modernizacion de los gobiernos locales en el ambito de su competencia. En el caso
de Brasil, cada Estado o territorio de la Federacién mantiene un organismo de asesoria
técnica a los municipios; en México, el esfuerzo iniciado en 1982 se consolida en la
actualidad con proyectos de desarrollo municipal, mismos que se reflejan en el Titulo

Quinto de ta Constitucién Politica, especificamente en el articulo 115.

Las leyes de régimen municipal que generalmente son dictadas por el gobiemo central (o

por el nivel intermedio, en las federaciones) necesitan de revision periddica para que sus
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normas se ajusten a las cambiantes condiciones politicas, soctales, econémicas y financieras

de los municipios.

Todavia son timidos los cambios en el régimen municipal de América Latina, aunque no se
puede despreciar el esfuerzo en estas dos tltimas décadas en favor de los municipios,
realizados por algunos paises. No se puede decir, entre tanto, que en cualquiera de nuestros
paises se haya reconocido al municipio €l papel que verdaderamente le toca corno promotor
del desarrollo econdmico y social. Sobre todo, los gobiemos centrales han sido mezquinos
en la atribucidn de fuentes de ingresos a las unidades subnacionales -entidades federativas,
provincias, departamentos, municipios-. En relacién a éstos, hay paises en que su
participacion en los ingresos nacionales no llega al cinco por ciento, mucho menos si se
incluyen en los ingresos del poder central aquellos de sus empresas piiblicas y otros entes

autdnomas, que casi nunca figuran consolidados en el presupuesto del gobierno central.
+ Responsabilidad de los municipios.

A los municipios les debe interesar la modernizacién de su organizacion interna, sus
métodos y procesos operativos, mis que a los gobiemos centrales e intermedios. El
prestigio de la institucién municipal depende tanto del papel gue le asigne el poder central
como del uso que el municipio haga de sus potestades y de las oportunidades que le
oftezcan de modernizarse y funcionar de forma eficiente y eficaz. Entre estas medidas de

modernizacién de servicios y actividades, se pueden contemplar las siguientes:

a) Cambiar la actitud de sus servidores piblicos en cuanto a la manera como debe el
gobierno local relacionarse con la comunidad, buscando su participacion en el proceso de
toma de decisiones y en la implementacién misma de ciertos proyectos y programas,

b) Esforzarse por mejorar constantemente la calidad de los servicios que brinda a la

poblacion;
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¢) Despojarse de su arrogancia en su trato con la ciudadania, de quien debe considerarse

servidor, porque en esencia €so €s;

d) Desburocratizar sus servicios, no apenas como medida de eficiencia, sino también, por
respeto a los municipes; descentralizar la administracién, tanto en las ciudades de gran y
mediano tamafio, como en los pequefios municipios, de forma tal que facilite la
participacién ciudadana, y atender equitativamente las diferentes zonas del perimetro

urbano y la zona rural, pues sobre ésta el municipio también ejerce su jurisdiceién;
€) Capacitar permanentemente a su personal, desarrollando sus potencialidades y buscando
mantenerlo al corriente de los cambios tecnolégicos, legales y administrativos que afectan a

la administracién local;

f) Institucionalizar lz planificacién y la modemizacién administrativa como procesos

permanentes y no como ejercicios esporddicos y descoordinados;

g) Organizarse en asociaciones y consorcios para reivindicar las medidas modernizadoras

que no estén al alcance més que de las esferas superiores;

h) Mancomunarse con otros municipios para la prestacién de aquellos servicios que no

pueda brindar o no pueda hacerlo en el nivel adecuado de calidad,

i) Promover la asociacién profesional de sus servidores no solo para valorizarlos, sino para

que puedan contribuir en el proceso de modernizacidn.

+ Participacién ciudadana.

En la modemizaciéon del aparato estatal: gobierno y administracion, la participacién

ciudadana debe estar considerada como parte del proceso. Las reformas modernizadoras
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ocurren a varios niveles, en cada nivel la participacién ciudadana tomara la forma propia

mas adecuada a las circunstancias.

A nivel central eso se puede dar a través de la presencia de representantes no
gubernamentales en las comisiones o grupos de estudios encargados de formular los
anteproyectos de legislacién que serin posteriormente transformados en enmiendas
constitucionales o en leyes de algin tipo que introduzcan cambios en el régimen municipal.
Lo esencial es evitar la autosuficiencia de los detentores formales de la potestad legislativa

a nivel central,

A nivel de los gobiemos intermedios, el mismo proceso podré ser seguido de forma todavia
maés amplia por las mayores facilidades de involucrar un mayor mimero de grupos en las

consultas.

Pero naturalmente, es a nivel local que los esfuerzos de modemizacidén de los gobiemos
municipales pueden més ficilmente buscar la participacion ciudadana para colaborar en la
accion modemizadora. Los beneficios de esa accidn alcanzan de forma méis directa e
inmediata a la comunidad, que por tal razén no se negara a darle su colaboracién a tal fin
solicitado. Lo importante es que en materia de participacidn ciudadana, los gobiermos no se
limiten a una posicidn reactiva, escuchando a grupos que tomen la iniciativa de presentarles
sugerencias o reivindicaciones, sino que deben partir hacia una actitud proactiva, buscando

la participacion e, incluso, tornando compulsorta la consulta en ciertos casos.

Esta patente el despertar de la conciencia de que la participacidn popular en la toma de
decisiones es un derecho que las personas quieren gjercer para que ¢l gobiemo responda a
sus anhelos y reivindicaciones, para reducir la arrogancia, la autosuficiencia, y hasta la
misma opresion -tanto politica como tecno burocratica- en la definicidn de las prioridades
de la comunidad y para facilitar el contacto entre el ciudadano y la autoridad,

suprimiéndose las barreras de un burocratismo de reminiscencia colonial y antidemocritico.
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5.3.2. La diversificacién de los canales de delegaci6n de los servicios pablicos y

la redefinicién de los encargos federativos.

Las politicas como la privatizacién de servicios (para organizaciones lucrativas o no)
deberan ser fuertemente estimuladas, y las ONG's (Organizaciones No Gubernamentales)
deberan integrase definitivamente a la estructura gubernamental como canales alternativos
para la prestacion de servicios en sus areas de interés y actuacién. No obstante, es preciso
acotar que la mayoria de las ONG's, en México y en €] mundo, son financiadas con
recursos de organismos internacionales, tales como el Fondo Monetario Internacional y el
Banco Mundial, por lo que la objetividad y concrecién de sus propuestas, deberin
analizarse con mucha sensibilidad, pues al recibir recursos de otra parte, que no sean
internos, la identidad de los modelos econdmicos propuestos por estas organizaciones
tiende a comprometerse con los intereses de esos organismos, y de ahi sus diferentes formas

de manifestactdn: critica destructiva o propositiva, marchas y plantones, entre otras.

A esto se debe sumar la propuesta redistribucién de las responsabilidades para la prestacién
de los servicios publicos, que tiene que ocurrir para compatibilizar la prestacion de los
servicios otorgados por determinado nivel de poder politico-administrativo con las
caracteristicas geogréficas del servicio prestado: servicios eminentemente locales, tales
como: educacién basica, habitacion popular, atencion primaria y de salud, entre otros,
tienen que ser responsabilidad de las organizaciones piblicas y privadas locales,
reservindose las tareas que envuelvan territorio y competencias intermunicipales‘ a los
gobiemos estatales y limitdndose a }a intervencién directa y ejecutiva del gobierno federal

en las cuestiones y proyectos de naturaleza interestatal.

La incongruencia de una gran burocracia estatal gerencial que coordina y decide a cientos
de kildometros de distancia salta a la vista. Por un lado, la existencia de las instancias
superiores de planeacién de la administracion publica federal, que pretenden optimizar los
recursos de manera integrada es evidente. Por otro, deben existir érganos descentralizados o

desconcentrados que permitan el completo conocimiento del territorio y de la sociedad de
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que se trate en lo particular. De modo que las actividades regulatorias finquen un cargo al
gobierno central y a las organizaciones de gestién seminormativas y, de acuerdo con el
nivel del problema, en cuanto que los servicios de naturaleza intermunicipal
(fortalecimiento del agua por recepcion, tratamiento y disposicién de pozos en escala
microregional, salud, limpia, entre otros), quedardn a cargo de entidades regionales de
gestion de recursos y los servicios locales seré entregados a las entidades publicas y

privadas organizadas localmente.

= No obstante la identificacién anterior, lo primero es lograr la privatizacién de empresas
del Estado que no rinden los frutos econémicos que de cllas se espera, para lo cual existe

una variedad de instrumentos tendientes a llevar a la practica esta politica:

Primer instrumento:

M Venta de activos, se realiza a través de tres formas:

o Oferta de acciones en la Bolsa de Valores.
¢ Licitacidn publica.

¢ Negociacion directa.

Segundo instrumento;

B Desregulacion.

La competencia juega un papel més importante que la propiedad en la promocién de la
eficiencia productiva. La competencia en el mercado de productos es concebida como un
mecanismo que permite revelar la quiebra y la competencia en el mercado de capitales

posibilita restaurar 1a eficiencia perdida .
La desregulacién destaca la importancia de remover las barreras a la entrada como un
prerrequisito para aumentar la competencia real o potencial en los mercados. La politica de

regulacién se ha apoyado en la teoria econdmica de la organizacién de mercado que pone el
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acento en las condiciones internas, en donde concurren componentes de la estructura y
aspectos derivados del comportamiento de las empresas y, destaca la importancia de las
condiciones externas como fuente potencial de competencia, es decir, enfatiza la influencia
que pueden tener sobre el comportamiento de las empresas ya instaladas, el que nuevas

empresas ingresen al mercado interno.

En ese sentido, ¢l criterio relevante de la desregulacion consiste en la facilidad con que los
oferentes pueden entrar y salir del mercado intemo. Se trata de que el sistema racionalice

progresivamente las regulaciones para promover una mayor eficacia global de la economia.

Tercer instrumento:

B Concesién de servicios piblicos.

Este consiste en la concesion de derechos de produccién o distribucién de bienes y servicios
en sitvaciones caracterizadas por la ausencia de competencia, como sucede con los

monopolios naturates (recoleccién de basura, agua, drenaje).

Se busca introducir la competencia por el mercado a través del procedimiento que se
conoce como franquicia competitiva, consistente en una subasta en la cual se realizan
ofertas por 1a franquicia. El ganador es el participante que se compromete 2 ofrecer el bien

o servicio al menor precio unitario, con condiciones deseables de calidad y oportunidad.

El sistema de contratos de concesién es adecuado cuando las autoridades gubernamentales
quieren controlar las caracteristicas del servicio o del bien 2 producir, y también cuando se
contemplan subsidios piblicos explicitos en su financiamiento. La concesion de servicios
de transporte terrestres y aéreos constituyen una posibilidad en la aplicacién de este

procedimiento.

w Por lo que respecta a las ONG's, se integrarén como catalizadores de las demandas

sociales al estructurar dreas administrativas que escuchen sus planteamientos y
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demandas, y previo anilisis y viabilidad de las mismas, establecer las politicas piblicas
necesarias para la satisfacciéon de las necesidades o para la solucién de la problematica

que se plantea.

5.3.3. La modernizacién de los mecanismos de control y seguimiento de los

asuntos del gobierno y su administracitn.

Otro factor indispensable para consolidar €l Nuevo Modelo de Administracién Publica en
México es la modernizacion de sus mecanismos de control, los cuales se revelan carentes de
los instrumentos tecnol6gicos para agilizar su seguimiento y derivar en verdaderos

resultados que impacten a la ciudadania.

En el pais existen 6rganos fiscalizadores y auditores externos que tienen por objetivo
detectar las anomalias que se presentan en el servicio piblico, ¥ en términos generales, en el
aparato estatal, y que se encuentran representados principalmente por el Congrese de la
Unidn, a través de las comisiones respectivas, y por la Secretarias de Hacienda y Crédito
Piblico y, de Contraloria y Desarrollo Administrativo, a nivel de la administracién piblica
federal. Por otra parte, los auditores externos no estin aprobados conceptualmente para
gjercitar o controlar las organizaciones de la administracién piblica federal y la de los
estados de la Repiiblica; razén por la cual acaban por intentar controlar a tales
organizaciones a través del terreno que le es familiar: el de la simple venficacion

documental y contable.

El Estado encuentra en la ley todos los instrumentos para controlar a sus administradores,
asegurarse de que las politicas que establecid para el pais sean correctamente ejecutadas por
ellos y evitar que se cometan abusos o actos de favorecimiento interno y externo. Por tanto,
el camino para el control de tales entidades estard dado por el refuerzo de los consejos de
administracién y los consejos fiscales, asi como por las comisiones del Poder Legislativo

que se designen para tal efecto, y la comunidad organizada debera tener asiento obligatorio,
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y no sélo por las rutinas y procedimientos burocraticos tipicos de administracién piblica
tradicional, que muchas veces impiden ¢l real cumplimiento de la actividad sustantiva de la

administracién piblica, que es el otorgamiento de servicios.

Lo anterior significa que las cuentas nacionales, estatales y municipales, son sometidas a
los organismos fiscalizadores, los cuales las analizan principalmente bajo la éptica de la
revisién documental que presentan y nunca en los hechos, es decir, los ajustes en los
documentos se realizan con la finalidad de denotar una buena administracién apegada y
rigurcsa del presupuesto asignado, no obstante ¢l reflejo en la aplicacion de tales recursos

no es tangible ni viable en la sociedad a ia cual se dirigen.

En tal razon se precisan tres acciones globales para la existencia de un verdadero control:

1. Establecer mecanismos permanentes de acompaiiamiento en el nivel de ejecucion. O sea,
la fiscalizacion no debe ser hecha en el centro del pais o en las capitales de los estados
donde esta la sede de las instituciones controladoras, sino en los lugares en que las obras

son hechas y los servicios son prestados.

2. Es indispensable que participen de tales mecanismos de control las fuerzas politicas y
comunitarias antagénicas a los administradores responsables por la ejecucion de la obra

o cl servicio, para garantizar la insercion y la idoneidad del control.

3. Garantizar ampliamente la divulgacion de las actividades de control, para que el
ciudadano comin pueda estar atento a las formas por las cuales el poder piblico estd
actuando en la comunidad en que vive, a quién la accién beneficia y a qué costos. Esto
no presenta cualguier novedad, pues serd apenas la universalizacién del mecanismo de

las andiencias pablicas (/as public hearings).

Ahora bien, si el control es una parte fundamental en el desarrollo de la gestion publica, el

seguimiento de las acciones también lo sera en la medida en que sean compatibles las
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politicas dictadas, su implementacién y contrastacion con la realidad. Para tal efecto, se

propone un modelo de sistematizacién de la informacion.

De acuerdo al articulo 25 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el
Estado tiene entre sus atribuciones la rectoria del desarrollo nacional para garantizar que sea
integral, fortalezca la soberania y el régimen democratico; se orienta a fomentar el
crecimiento econémico y el empleo para generar una justa distribucidn del ingreso y la
riqueza y permitir ¢l pleno cjercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y

clases sociales.

El Estado planifica, conduce, coordina y orienta la actividad econdmica nacional y lleva a
cabo 1a regulacion y fomento de las actividades que demande la sociedad; por medio del
sector piblico, bajo criterios de equidad social y productividad, apoya e impulsa a las
empresas de los sectores social y privado, de acuerdo al interés piiblico y uso de los
recursos productivos, y recientemente, cuidadose del medio ambiente y sus recursos, en

beneficio de la sociedad mexicana.

El Poder Ejecutivo, a través de la Presidencia de la Republica, es el encargado de la
aplicacién y cumplimiento de esas actividades, teniendo que rendir anualmente un informe
de los logros de su gestidn ante el Congreso de la Unién. En tal razon, la existencia de un
sistema de planeacion democratica, que se refleja en un Plan Nacional de Desarrollo,
requiere disefiar y poner en operacidn un sistema de seguimiento de avance programético
para uso de la Presidencia de la Republica, en apoyo a las actividades que tiene

encomendadas por la sociedad.

Este permitira obtenet informacién, de forma inmediata, de los programas que realizan las
unidades operativas de la administracién piblica federal. Asimismo, agilizara el andlisis de
los planes, programas, subprogramas y proyectos, para atender las necesidades actuales y

futuras inmediatas de informacién de la Presidencia o dependencias piblicas, o que
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ofrecerd una visién de conjunto de las actividades desarrolladas por las dreas que
conforman el Estado. Lo anterior agilizara la elaboracién de sugerencias, observaciones y
recomendaciones para la optimizacién del funcionamiento administrativo en beneficio de la
sociedad.

El sistera contempla tres etapas: 1) Definir las necesidades de datos, 2) Procesar los datos
mediante el sistema de informacién por computadora y, 3) Generar informacién para

mejorar el funcionamiento del aparato estatal,

Los objetivos que se persiguen son: corroborar que los recursos nacionales se administren
en forma adecuada conforme a la normatividad establecida; asegurar calidad en los
servicios que se proporcionan a la sociedad; verificar el debido cumplimiento de los
programas nacionales ¢ informar a la socicdad al respecto y estar en condiciones de rendir
ante ¢l pueblo y ante el Congreso de la Unién las actividades emprendidas durante su

gestion.

Todo lo anterior generara confianza a la sociedad, de la que es representante, en cuanto al

funcionamiento de la administracién piblica en particular, y del Estado en general.

El sistema se conceptualiza en tres etapas: La primera es la de definicién y captacién de

entradas y/o insumos de datos, en la cual el sistema se alimentara con:

e Los datos que envian todas las &reas que componen la estructura organica de la
administracion pablica federal, responsables de aplicar y conducir los planes, programas,

subprogramas y proyectos.
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= A través de los medios de captura de datos (formatos) disefiados por la unidad técnica o

de staff correspondiente'®.

» Por los datos relevanies que se lleguen a recopilar en las giras de trabajo a las distintas
entidades y ciudades del pais, ademas de las presentadas por las propias secretarias de

despacho, y observaciones emitidas por el Congreso de fa Unién.

Se consideia importante definir informaticamente los programas y/o procesos

automatizados més convenientes para trabajar,

La segunda etapa consiste en el disefio ¢ implantacion de procesos operativos, en ésta se
realiza la captura de informacién y la creacién de una base de datos en general (se sugiere
que al generar esta base de datos se tenga plenamente identificada aquella informacién que
por su naturaleza se pudiera identificar como confidencial, de tal forma que se ponga llave

de acceso a la misma).

Lo anterior cobra mayor importancia en el contexto actual, donde la filtracién de
inforrmacion en los medios de comunicacion, los cuales en el afgn de presentar informacién
a la sociedad, transforman en muchas ocasiones el contenido y la funcién de los

documentos oficiales, en prejuicio de la autoridad publica.

La estructura de la base de datos serd la siguiente: como base principal la estructura
orgdnica de la administracién piblica federal, se asignard a cada irea de la estructura una

clave y se cargaran los datos de manera secuencial por drea/clave.

* En ¢l caso de la Presidencia de la Republica esta actividad serd realizada por 1a Oficina de Asesores.
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Dada la carga de la base de datos, el usuario podrd consultar el estado actual de los

programas nacionales, partiendo del siguiente mend principal:

¢ Por unidad administrativa
¢ Por nombre del programa

¢ Por fecha

Una vez seleccionada alguna de estas opciones, el usuario encontrara diferentes menus que
to irdn llevando a una ficha técnica del programa que desee consultar y el estado que guarda

la situacion especifica consultada. (Ver Cuadro 9)

La tercera etapa se refiere a la obtencién y/o salidas de informacién y establecimiento de
puntos de control (reportes). En ésta iltima, el sistema permitird que se elaboren reportes
mensuales y/o extraordinarios, segin se requiera, sobre el avance, desamollo y
cumplimiento de los programas; éstos se enviarin a los diferentes puntos de la
organizacién: al Congreso de la Unidn, a la Presidencia de la Replblica, a la Secretaria de
Estado que le competa y a las reas responsables y operativas de los programas, para su

conocimiento y posible retroalimentacion. (Ver Cuadro 10}

Cabe sefialar que este control y seguimiento informatico de los programas nacionales de
desarrollo, es extensivo a los gobiemos de los Estados de 1a Repiblica y sus municipios,
mismos que también se encuentran inmersos en los procesos de funcionamiento y mejora
del sector piblico, en atencién a fa demanda ciudadana y en la conformacién de un nuevo

rostro del Estado en su conjunto.
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5.4. Caracteristicas del Nuevo Modelo de Administracién Pihblica en México,
regionalizado,

No hay espacio institucional y politico para la restauracion del Estado interventor como
quieren algunos nostilgicos. El Estado disminuyé de importancia, en cuanto a su
participacion directa en la actividad econémica, en €l mundo contemporineo y tenderd a
disminuir méas todavia. A finales del milenio, conceptos tales como soberania nacional
estan cambiando y cediendo espacio a un nuevo orden internacionalista que es irreversible.
Al mismo tiempo, los instrumentos supranacionales de prestacidn de servicios piiblicos
comienzan a consoli.darse. Consecuentemente, son cada dia mdis anacrénicas las ideas del
Estado come actor privilegiado en el proceso social, encargado de formular e implantar las
estrategias nacionales de desarrollo. Cada pais tendra su estrategia de desarrollo, bien o mal
hecha en la medida en que sea capaz de obtener una insercién adecuada o inadecuada en el
contexto internacional; el caso de México es el ejemplo mas claro de las economias latinas:
miembro del Tratade de Libre Comercio de América del Norte, det Grupo de Rio, de la

Cuenca del Pacifico y, muy pronto, de la Unién Europea.

El proceso de modemizaci6n preserva instituciones, impulsa a superar rezagos y estimula la
busqueda incesante de mejores condiciones de vida y bienestar para toda la poblacién. La
modemnidad pretendida solo ser4 vélida si se fundamenta en los origenes y principios de la
nacién mexicana. La modemizacién es cambio tecnologico que busca la mejoria de los
procedimientes, con la intencién de superar la calidad de vida y la productividad en todas

las areas del quehacer humano.

Como corolario, la privatizacion de los organismos estatales de produccion, la apertura del
pais a los flujos financieros, tecnolégicos y comerciales de naturaleza intermacional, asi
como una drastica disminucién de la actividad regulatoria del Estado en 4reas fuera de sus

competencias fundamentales, deben ser esperadas y estimuladas.
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Ese es el nuevo paradigma dentro del cual tenemos que delinear los contomos del nuevo
modelo mexicano de actuacién estatal. Es menos dificil de lo que parece, pues no s¢ trata de
construir intelectualmente a partir del punto cero las nuevos formas de actuacién, sino de
observar una variedad de experiencias y realidades concretas que estin ocurriendo en el

mundo entero y en nuestro pais, ademas de dar a ellas 1a debida sistematizacion conceptual.

Finalmente podemos argumentar que un nuevo modelo de administracién estatal basado en

la gestion piblica requiere los siguientes componentes:

1. Una definicién clara de la misidn y abjetivos de los organismos piiblicos, incluyendo la
identificacién del tributario final, usuario o derechohabiente, de la accién de dichos

organismos.

2. Una identificaci6n de productos y resultados vineulados a dichos objetivos, susceptibles
de ser medidos y evaluados periédicamente, en lo posible mediante la retroalimentacién

input-output desde la sociedad hacia los érganos gubemnamentales.

3. La asignacién de responsabilidades individuales en el proceso de generacién del

producto o resultado de la gestidn, medibles y evaluables.

4. Un proceso sistemético y periddico d¢ evaluacion de resultados, de carécter publico y

privado, tanto a nivel interno o nacional como externo o internacional.

5. A nivel de ejecutantes de politicas, un sistema de promociones e incentivos ligados al

logro y superacién de metas relacionadas con el resultado de la gestién.

Mediante este nuevo modelo se pretende proveer los mecanismos necesarios para resolver
el problema de discontinuidad entre resultados y financiamiento propio del sistema actual;

la incorporacién de informacién sobre resultados y logros de metas institucionales
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sistematizado y coherente con la realidad, como un insumo activo del proceso de gestion

piblica.

El paso a un sistema de gestion publica requiere contextualizar las relaciones entre los
estados y las instituciones sectoriales, es decir: todo el sistema politico actual, asi como
adecuar internamente a los organismos piblicos para asumir responsablemente este nuevo

sistema y resolver las actuales inconsistencias sociales.

A partir de las lineas estratégicas que permiten la configuracién de los elementos del

NMAPM, podemos resumir que este deber presentar las siguientes caracteristicas:

a) Internas. Dentro de este pensamiento se establece el criterio de ]a administracién publica

con caracter:

1. Normativo, a nivel central.
2. Seminormativo, como contralor regional.

3. Operativo, a nivel local.

b) Externas. Desarrollo econdmico-social a partir del 4mbito local y regional
Considerando, las tendencias internacionales en el dmbito de la economia ambiental, el

desarrollo sustentable y la ecologia politica.

¢) Por un lado, un modelo descendente de jerarquia mayor a menor en la estructura
administrativa gubernamentat y por otro un modelo ascendente, de regiones al centro de la
nacién. La actual relacidn entre los niveles centrales -normalmente normativo, supervisores
y contralores- y los niveles regionales o locales -normalmente ejecutores- debe ser no solo
modificada, sino invertida, es decir, desarrollar la administracién con base en los
requerimientos primeros de la sociedad a través de este nivel de actuacién y no desde el

nivel central. (Ver Cuadre 11)
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Los niveles centrales en cada institucidn deben operar normativamente, pero también como
servidores, asesores y facilitadores de la gestién de los niveles ejecutores, y desde ese
trasfondo deben replantearse su rol normativo y supervisor, este esfuerzo se acompafiara de
importantes esfuerzos de capacitacién en materia de gestién financiera, de operaciones,
evaluacién de proyectos y administracion, en los niveles ejecutores y operativos, paralelo a
una politica no sélo descentralizadora, sino de inversién de la clasica pirimide
organizacional. Y en el mismo sentido, el nivel central se retroalimentar con las mismas

consideraciones.

El modelo propuesto no significa administrar al sector piiblico con criterios y métodos de la
iniciativa privada, sino asegurar mayor eficiencia, eficacia, oportunidad, calidad de

servicios y economia a través del enfoque aqui desarrollado.

EnG(A)+$+T+kn

Cuadro 11. Modelo regionalizado de gestidn publica, que representa lo siguiente:
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SIMBOLOGIA
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REPRESENTACION

Sector central, e¢s decir, la administracion publica
centralizada

Los 3t Estados de la Republica Mexicana y el Distrito
Federal, asi como las 230 empresas paraestatales.

Los municipios integrantes del pais, asi como los
organismos publicos de caracter local.

La regién econémicz que se¢ constituye entre dos o mas
municipios.

La relacién cxistente entre municipios u organismos
locales de una regién, de acuerdo al atticulo 115, fraccion
VI de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

La evaluacién y retroalimentacién de los resultados
obtenidos por la politica emitida y por su posible
adecuacion a nuevas necesidades.

La relacién que puede establecer una region econdmica
nacional con otras situadas en el ambiente extemo
econdémico-comercial, siempre dentro de [a normatividad.

Competitividad interna entre los Estados miembros 2
través de las regiones.
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LC Significs el nivel central de autoridad, es decir, ¢l agpecto

nonmativo.

AP Se refiere al nivel seminormative o encargado de las
aplicaciones de politica.

AR Aspecto regional o nivel operativo de actuacion.

Férmula para ia representacion del Estado.

E=G(A)+S+ T+ Xn El Estado cs igual al gohierno multiplicado por la
administracién piblica mas 1a sociedad, el temritorio y una
seric de variables de tipo econdmice, palitico, cultural, asi
como la inclusién del Ambito internacional.

Este modelo por regiones, se fundamenta en buscar recursos naturales o artificiales para el
establecimiento de una economia sana y creciente, que considere el aspecto social, a través
de la identificacién de lugares donde generar empleos y una sociedad estable, asi como
madurez social para alcanzar dicha estabilidad. Establece la necesidad de considerar
unidades de investigacién e industria, es decir, que estos Iugares sean de produccidn y con
una mano de obra calificada, lo que generard la atraccidn de unidades productivas de otras
regiones, que serin impulsadas por la investigacion. El modelo representa un juego de

poder, con factores intra y extra regionales. (Ver Cuadro 12)

De hecho, el modelo retoma elementos considerados histdricamente en la administracidn

plblica mexicana, desde la época de Benito Juarez en el gobiemo federal, donde se
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establecen cinco circunscripciones™ que permiten controlar e identificar de mejor manera

los principales puntos sociales, econémicos y politicos, que atender.

FACTORES EXTRA REGIONALES: FACTORES INTRA REGIONALES:

© Liga con el poder central. =)

@ Poder financiero: La capital del pais como
elemento administrative que juega con el poder y [ &
trata dc influenciar las caracteristicas del

desarrollo.

@ Poder técnico. Si se tiene techologia se tiene poder | ©
y desarrollo elevado; este poder dependerd de la

capital y de las ligas extraregionales.

o

Existe un terntorio, con una legitimidad, que no

puede ser sustituido.

Dentro  del fterritorio, existe unm control y
administracién de los aspectos del desarrollo

comespondiente,

Caricter horizontal de correspondencia entre
unidades operativas, ligado al poder central para

poder seguir las politicas establecidas.

Autonomia a los dmbitos locales de desarrollo, a
wavés de un  presupucste  propio, segin
necesidades reales, con base en los zlementos

presupuestales que requiera la industria local,

Elementos de la sociedad que se organizan para
tener una representacion ante el poder central y las

decisiones que s¢ van 4 tomar,

Poblacion. Como el factor mis importante, porque
de ésta depende que existan y se generen las
necesidades y demanda de oportunidades de

trabajo, mayores szlarios y empleos.

Cuadro 12. Factores extra ¢ intra regionales

administrativa regional.

considerados en el modelo de actuacion

® Estas circunscripciones son la Norte, la Centro, la Sur, 1a del Golfo y 1a comprendida por ¢l FPacifico y 1a
Peninsula de Baja California, que permitian identificar las regiones mineras, ganaderas y agricolas.
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CONCLUSIONES

En este capitulo han sido identificadas varias ideas y elementos que contextualizan las
bases para el establecimiento del NMAFPM, los cuales han sido promovidos con gran
intensidad por parte de organismos internacionales que promucven ¢l desarrollo en los

paises carentes o en vias dei mismo.

En el ¢aso mexicano, circunscrito en la promocién del desarrollo en América Latina,
podemos afirmar que ha sido lenta la atencién de algunos sindromes, puesto que su
identificacion histérica data desde el siglo pasado, en algunos casos. Ademds, ha sido casi
imposible, en virtud del centralismo imperante, poner en practica estrategias que posibiliten

la consolidacién de un modelo administrativo, propiamente nacional-modemo.

En la etapa actual, en la que se vislumbran alguncs elementos que protagonizaran la
funcién administrativa en el préximo siglo, podemos afirmar que la redefinicion estd
cercana a cumplir su propésito de adecuacién de la gestién piiblica, que incidird en el

desarrollo del Estado en su conjunto.

Aunado a lo anterior, México no estd aislado del entorno internacional, en donde la
globalizacién entre naciones y el regionalismo al interior se consolida. La idea ha sido
establecer algunos clementos que posibiliten el desarrollo y conformacién de o que he

denomindao NMAPM.

En este sentido, la propuesta enfatiza la importancia de la democratizacion integral: social,
politica y econdémica; los reclamos de una sociedad demandante de mayores condiciones
para manifestarse y desarrollarse en un plano de igualdad de crecimiento; la creacion de
empleos; el desarroilo sustentable, riguroso del cuidado ambiental y de su vinculacién con

la produccién industrial, asi como el combate a la corrupcién y burocratizacién.
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El NMAPM no excluye las manifestaciones de las distintas formas de organizacién social
existente: organizaciones no gubernamentales, asociaciones civiles, instituciones publicas,

colegios nacionales, entre otros.

De acuerdo al diagnéstico emitido no se puede soslayar la existencia de tres mbitos: l de
organizacién interna del aparato gubernamental; el de la sociedad civil demandante de los
principales servicios que el Estado a través de sus gobiernos estatales y locales ejerce; y el
productivo, historicamente supeditado al desarrollo estatal pero limitado en su actuacion de

creador y generador de riqueza: agricola, industrial y de servicios.

F1 potencial de recursos con que s¢ cuenta para combatir deficiencias y satisfacer los
requerimientos de la sociedad, en términos de infraestructura fisica, instituciones ptblicas,
recursos humanos v financieros, incidiran de forma benéfica en la nueva administracion,
siempre y cuando se identifiquen los males y se erradiquen las formas corruptas de

manifestacion estatal.

+ OBJETIVOS.
1. Ordenar y regular el proceso de desarrollo del pais.
. Consolidar un adecuado sistema de abasto popuilar.

. Elevar los servicios de salud y justicia.

R VS N\ )

. Democratizar los canales de participacién popular.

5. Crear condiciones para un mejor nivel de vida y mayor participacion ciudadana en la
solucidn de los problemas.

6. Alcanzar y mantener tasas de crecimiento real de la produccién razonablemente altas (4-
7%), mediante el apoyo a la actividad productiva,

7. Alcanzar y mantener bajas las tasas de desempleo abierto (abajo de un 4%).

8. Mejorar la distribucién del ingreso familiar, regional y por ramos de actividad.

9. Alcanzar estabilidad de precios (abajo de un 4% anual).

10.Alcanzar una balanza de pagos sana: equilibrio de exportaciones e importaciones de

bienes y servicios; con exportaciones mayores al 25-30% del PIB; si es posible con
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superévit, si tiene deuda externa neta; con servicio a la deuda externa por el monto del
superavit y bajo porcentaje respecto al PIB (2-3%).

11.Mantener la independencia econdmica estratégica det pais (capacidad para
autodetenminarse como nacion) dentro del marco de la globalidad.

12.Mantener estabilidad social: ambiente de paz y confianza.

13.Aliviar la pobreza extrema y mds graves carencias de grupos marginados, otorgando
servicios de salud y educacidn.

14 Establecer mecanismos para aliviar contingencias (naturales, sociales o econdmicas).

¢ LA ESTRATEGIA Y SU INSTRUMENTACION (Reorientacién Econémica y

Reestructuracién Administrativa)

Derivado del diagnéstico es necesario instrumentar mecanismos que permitan la
reorientacién economica y social para abatir el desempleo e inseguridad. Adicionalmente,
se requiere combatir las insuficiencias y desequilibrios de los aparatos productivos y de
distribucién, asi como la insuficiencia de recursos que hacen que persistan los contrastes

sociales a través de una reorientacion administrativa.

En la reorientacion econdmica se requiere de los siguientes instrumentos para influir en la

consecucion de los objetivos:

A. Politica monetaria (compensacién de aumento y disminucién del nivel de circulante por
parte del Banco Central}.
B. Politica de crédito y ahorro - Tasas de interés (fomento y regulacién de la intermediacion
financiera para que el ahorro se canalice eficientemente a quien requiere financiamiento).
C. Politica fiscal: (Modo como el sector piblico se allega recursos y los gasta).
C.1. Politica de ingresos (impuestos y derechos).
C.2. Politica de gasto piblice y presupuesto.
C.3. Politica de descentralizacién y participacién de ingresos y de gasto publico.

D. Politica de fomento y regulacién econdmica nacional.
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D.1. Politica de fomento a actividades econémicas selectas.
D.2. Politica de regulacién econdmica interna.
D.3. Politica de fomento educativo.
D.4. Politica de fomento tecnolégico.
E. Politica econdmica exterior.
E.1. Politica cambiaria y de manejo de divisas.
E.2. Politica de regulacion comercial.
E.3. Politica de regulacién a servicios internacionales.
E.4. Politica de fomento y regulacién financiera extemna.
E.S. Politica de endendamiento externo.

E.6. Politica migratoria.

De forma especifica, para lograr instrumentar la reorientacion econémica, se requicre

también:

= Establecer los lineamientos que permitan disminuir el crecimiento del gasto.

e> Encaminar €] gasto hacia el sector productivo y de servicios que permita la generacién
de empleos.

= Estimular la oferta y demanda de bienes y servicios bisicos, tomando en consideracion
su articulacién con los procesos productivos.

&> Dar continuidad a las obras en procesos y detectar obras prioritarias con un alto
beneficio social.

= Ampliar la atencién de las necesidades basicas, elevar la generacién del empleo asociado
al crecimiento productivo 2 fin de promover una mejor distribucidn del ingreso.

= Promover y estimular a los sectores social, productivo y agropecuario para hacerlo mas
competitivo a fin de elevar el nivel de vida. Respecto del scctor servicios es necesario
hacerlo mas funcional de acuerdo a las necesidades de consumo nacional.

e Estimular la produccién y distribucién de basicos e inducir a la estabilidad de precios

como objetivo principal para mantener el equilibrio interno en la economia mexicana.
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=> Apertura externa para generar espacios en ¢l concierto econémico internacional, a través
de una economia de mercado que no impida el libre movimiento de los recursos y
factores productivos.

= No intervencién del Estado en la esfera econémica para no distorsionar el equilibrio de
mercado, sino promocién de la inversién de cardcter privado como el mecanismo central

por el que se puede reactivar el circuito econémico, y del ahorro interno.

En la estrategia reestructuracion administrativa se contemplan los siguientes lineamientos:

= Reorganizar y adecuar la administracidn del sistema de programacién a través de
reforzar los lineamientos y normas en materia de programacion - presupuestacién que
permita una mayor eficiencia, racionalidad y honradez en el ejercicio del gasto piblico.

e Incluir y coordinar la participacién de la comunidad en el desarrollo funcional del
aparato administrativo para hacerlo llegar a los estratos més necesitados.

= Adecuar las prioridades de bienes y servicios que otorga el Estado a la suficiencia de
recursos, instrumentando mecanismos que permitan un ejercicio del gasto mas racional y
dando énfasis a las acciones de alto contenido social.

= Fortalecer ¢ instrumentar programas de capacitacién para acrecentar el potencial de
recursos humanos e integrar los avances tecnolégicos en apoyo a estas tareas a fin de
combatir las actitudes burocriticas que limitan el cumplimiento de las acciones

prioritarias y de beneficio social.

# INVESTIGACION.

El nueve enfoque administrativo se compromete a impulsar lineas de investigacion que
generen un cambio radical en su quehacer, mismas que se circunscriben en los siguientes
puntos: fa estructuracién del sistema de informacion y estadistica; el desarrollo del sistema
de organizacion y métodos; la revision de las bases legales de la Administracién Piblica
Federal; la reestructuracion del sistema de administracion de recursos humanos del
gobierno federal; la revision del sistera administrativo de recursos materiales del gobierno
federal; |a racionalizacion del sistema de procesamiento de datos del gobiemo federal y del

sistema de contabilidad gubernamental.
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CAPITULO VI
CONCLUSION: LA ETAPA DEL PORVENIR

4+ EL MARCO CONCEPTUAL.

Fl Estado ha sido la forma de organizacion social més elevada que la sociedad aspira 2
alcanzar dentro de la esfera politica, su definicion, composicién y aspectos inherentes
fueron delimitados de manera general con el fin de ubicar, tanto conceptualmente como
practicamente, 2 la administracién piblica.

Asi, la integracién de los siguientes elementos: una sociedad humana, un territorio, un
poder piblico, un orden juridico y una teleleologia conforman la visién del Estado, lo que
aunado a las relaciones de mercado y el orden politico-econdmice internacional, definen el

perfil de los gobiemnos y administraciones en el munde.

En el Estado se establece la necesidad de existencia de una institucion gobemante, y se
afirma que la cooperacién libre entre individuos, es dificil de alcanzar, si no imposible, por

lo que es necesario la aplicacion del poder, a través de la autoridad.

La autoridad tiene que definir las actividades positivas y negativas susceptibles de cumplir
fa funcién del Estado, como ente organizacional, para garantizar la estabilidad y bienestar
social. Su primera tarea es la forma de hacer gobierno, es decir, la direccién general de las
actividades ciudadanas en vista del bien piblico, o bien, la decisidn de realizar un acte; la
segunda consiste en la administracion piblica, como la funcién organizadora de los
servicios piblicos de direccion, ayuda y suplencia de la actividad de los particulares, es

decir, es la accién que efectia el acto.

La administracién publica se encuentra inserta dentro del Estado, como un elemento
integrante de la autoridad, con funciones dirigidas a garantizar el oportuno y eficaz

cumplimiento de los servicios y atencién que demanda la sociedad, por medio de la
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concentracién, centralizacidn, desconcentracién y descentralizacién, segiin se considere

pertinente aplicar, de las actividades que se emprendan para conseguir el fin social.

El desarrollo y funcién de la administracién piblica estd intimamente ligado a la
configuracion de un gobiemo, y por ende, a la politica en general. Razén por la cual, el
binomio entre administracién piblica y politica se vuelven necesarios en el desempeiio

laboral de actividades por parte de los servidores pibticos.

Esta situacién ha permitido establecer cuatro grandes paradigmas en el desarrollo evolutivo
de la administracién piblica; el primero, desde €l punto de vista de la ciencia juridica, el
siguiente de la ciencia administrativa, el tercero desde la dptica de la ciencia politica y por
tiltimo, desde la propia administracién piblica, ya que ésta es entendida como una

disciplina hibrida que nace de la conjugacién de distintas disciplinas y ciencias sociales.

En ese sentido, diversas escuelas del pensamiento han pretendido determinar el rol de la
administracién piblica con base en la politica, ia administracion o la economia, tales como:
la descriptiva o del afin de emprendimiento, diferencial o de la estructura institucional, del
marco referencial o del parentesco de la familia, analitica y posburocritica, mismas que

permiten comprender algunos argumentos de su desarrollo evolutivo en México.

La conformacién multinterdisciplinaria de la administracién estatal permite identificar tres
dimensiones: soctal, econdmica y politica que siempre confluyen en la configuracion de los
modelos administrativos que existen en el mundo, los cuales se ven enriquecidos con el uso
y la conservacién de recursos naturales que aporta el medio ambiente, circunscritos en la
sustentabilidad del desarrollo, y en el tipo de modelo que se decida actuar, sea estable,

cambiante o turbulento, estitico-simple, o dinamico-complejo.
La presentacién de esta lluvia conceptual permitié identificar el papel del Estado, y a su
interior la ubicacion y desempefio de la administracidn publica y el gobiemo en su relacion

con la sociedad, para tener el soporte necesario y comprender el porque del desempeiio
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administrativo en México, asi como la delimitacién de sus ctapas de estudio, que
sustentardn a creacién de una nueva visién del quehacer administrativo publico en nuestro

pals.
4 RECORRIDO HISTORICO.

En México, la administracién piblica ha vivido etapas plenas de dificultades en su accionar
y concrecién, El Estado desde fa cultura azteca y el virreinato de la Nueva Espafia ha
observado una absoluta dependencia a un solo hombre, en la toma de decisiones politica, y
en épocas posteriores ha oscilado de un centralismo a un federalismo, sin distincidn clara
" de una forma de administracién piblica, aunque también delimité el surgimiento de las

primeras instituciones estatales en el actual territorio nacional.

No obstante 1a identificacién de la etapa prehispanica y virreinal, es a partir de 1821 que se
pucede sefialar una organizacién administrativa o configuracién estatal propia de México,
pues es en ese afio en el que la entonces Nueva Espafia logra su independencia politica de

Espafia, para dar nacimiento al mestizo pais en el que actualmente habitamos.

Estas etapas son: Formativa. De 1821 a 1876, desde la consolidacion de la independencia
hasta la llegada al poder de Porfirio Diaz. No se tiene una organizacién administrativa
definida, y el accionar politico, social y econdmico manifiesta formas colonialisticas de
definicién, sustentadas en la metrépoli, que impide el crecimiento econdmico y cultural del

nuevo pais.

De Realizacién (1877-1933), desde el advenimiento de Porfirio Diaz en ¢l Ejecutivo hasta
el inicio del gobierno de Lazaro Cardenas. Se accede a una organizacién administrativa mas
detallada que cubre casi todos los campos del desarrollo gubernamental, en el aspecto
econdmico se da por primera vez el liberalismo, se avanza hacia la modernidad tecnologica

y social con la creacién de diversas instituciones en ambos ramos, sin embargo el periodo
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dictatorial de Diaz frustra el desarrollo social. El sistema administrativo y social se

reorienta con la llegada de Cardenas al gobiemno.

De Expansidn (1934-1981), desde ¢l propio gobierno de Lazaro Cirdenas hasta el dltimo
afio de la administracién de José Lopez Portillo. Marcado por la expansién y crecimiento de
la estructura administrativa, la creacién de nuevos drganos de control administrativo y la
asuncidn al poder de gobiemnos populistas que encabezan un Estado todopoderoso, tutor de

todas las actividades econdmicas y sociales.

De Redefinicién, de 1982 a la fecha, comprende los periodes presidenciales de Miguel de
la Madrid, Carlos Salinas y Ernesto Zedillo. Se caracteriza por hacer extensivo el deseo de
entender al Estado no sélo como administracién v gobiemo, a nivel del Poder Ejecutivo,
sino por extenderlo a los otros Poderes de la Unidn y comprometer a la sociedad en ¢!
mismo; en el aspecto econdmico se caracteriza por ¢l modelo neoliberalista, es decir, el pais
se abre a la globalizacién, a la privatizacidn y a la visibn de reducir el aparato

administrativo estatal.

No pretendo en .la presente investigacién, enjuiciar si ha sido correcta o no, el tipo de
administracién puiblica llevada a cabo en el pais, si hubiese sido esa mi pretensién, habria
tenido que sefialar la problematicidad de 1a identificacién del saber prictico administrativo,
que seflala Gadamer de Phroneici, y la problematicidad de la critica que hace Arendt al
principio de la contemplacién de Aristételes, entre otras teorias; tan sélo me he propuesto
sefialar un concepto de ralz aristotélica, con sus modificaciones en el contexto

contemporinco.

Dentro de este recorrido histérico sobre el cambio y la evolucion del Estado y su

administracion, podemos analizar dos grandes momentos:

1. El Estado, a través de su sector piiblico, se encarga de todas las actividades productivas,

en un gran territorio sin aprovechar y una iniciativa productiva incipiente y reducida a
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ciertas actividades de lucro para un selecto sector poblacional, pero sin alcances en la

contribucién del desarrollo nacional, representa la etapa de expansion. (Ver Cuadre 1)

ESTADO
{Sector Publico)

Iniciativa
Productiva

E= G(A)+S+T

Cuadro 1. Ei Estado avasallador - totalitario.

2. El Estado reduce su aparato piiblico y trata de incentivar el desarrollo nacional por
conducto de la iniciativa productiva, es decir, s¢ toma coordinador e implementador de
la actividad econémica, induce a la inversin privada a coadyuvar en la produccion y
crecimiento econdmico, el problema consiste en que la poblacién econdmicamente
activa circunscrita en el sector publico no encuentra espacio en el sector privado
(iniciativa privada), y en consecuencia se genera un sector informal de la economia.

{(Ver Cuadro 2)
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O o SectorInformal [ —
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ESTADO
{Sector Piiblico)

Iniciativa
Productiva

E = G(A)+$+T+Xn

Cuadro 2. Redefinicion del Estado.

4 EL PRESENTE.

Las rapidas mutaciones que observa la sociedad actual colocan la exigencia de replantear el
papel del Estado, especialmente a partir de un contexto fuertemente marcado por los
avances de la tecnologia de la informacién, entendida como el avance de los medios de
comunicacién en €l impacto social, que colocan cuestiones como agilidad, rapidez,
flexibilidad, competitividad y, especialmente, calidad en los servicios y productos en el
nuevo orden social. Esto demanda, sin lugar a dudas, un Estado modemo, con nuevos
valores de responsabilidad y ética, servicios otorgados con oportunidad y servidores

pliblicos mas conscientes de la realidad econdmica y social.
Los dias aquellos en que un gobierno podia hacer las cosas por el pueblo, y éste
permanecia pasivo, apatico y conforme estdn contados. Cada dia es mayor la necesidad de

hacer las cosas con el pueblo y no para el pueblo. La idea de Abraham Lincoln respecto a
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un gobierno de la gente, para la gente y por la gente, debe tomarse muy en cuenta,
fundamentalmente la vltima frase: por el pueblo'. En este sentido, ¢l gobiemne se convierte
en una verdadera extension de la sociedad y no en la figura paternalista que protege y todo
da sin recibir esfuerzo méximo de la otra parte, ¥ cn concordancia con la administracion

piblica contribuyen en su desarrollo integral.

Para responder a las demandas sociales, el campo del conocimiento de la administracion
publica precisa consolidar los avances del paradigma emergente, entendido como la
gerencia piblica del Estado, en cuanto proceso politico-administrativo y recurso estratégico

para la bisqueda de la excelencia en los servicios piiblicos.

El principal desafio colocado por el paradigma emergente ¢ la superacién de vicjas
dicotomias poco flexibles como politica-administracion, pliblico-privado, concepcidn-
¢jecucion, entre otras, y consiste en la integracion de factores que posibiliten la
{uncionalidad de la administracién piblica, a traves de su consideracion intrinseca dentro

de! pensamiento administrativo.

En consecuencia, la administracién piiblica surge como una disciplina hibrida, con uniones
orgénicas con la ciencia politica, €l analisis organizacional, la planificacion econdmica y
social. También, amplia su locus, (entendido como el objeto empirico de analisis} de las
distinciones tradicionales entre sectores piblico y privado para abarcar todas las cuestiones
que se refieran al interés colectivo. Esta vision supera las proposiciones que consideraban
al campo de la administracién publica como aquél que realiza estudios localizados en el
sector publico. La nueva prospectiva enriquece y amplia los limites del campo, a medida
que supera, inclusive, la dicotomia piiblico-privado, pasando del analisis del sector publico

al estudio de las cuestiones publicas.

El desafio consiste en la construccién de modelos tedricos y practicos que posibiliten el

surgimiento de un Estado inteligente, capaz de hacer frente 2 la complejidad y la

! Gestién y Politica Pablica. CIDE. Vol. 1. N° |, Primer Semestre de 1992, P. 109.
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incertidumbre, mejorar la calidad de los servicios otorgados a tos cindadanos y procurar el

desarrollo humano al mismo tiempo que el econdmico.

Un imperative de la administracién piiblica ha sido efectuar cambios y mejoras en sus
estructuras y funcionamientos, con la finalidad de estar en posibilidad de adecuarse a los
cambios y presiones del medio ambiente en que se encuentra inmersa; para lograrlo, busca
incrementar la eficiencia del aparato administrativo y la prestacién de bienes y servicios a la
sociedad de una manera consciente e intencionada, a través de reformas administrativas,
como medio para mejorar €l funcionamienio del sector publico y los procesos de revisién,
adecuacién y actualizacién de las estructuras, funciones y normas del aparato

administrativo piblico.

En este sentido, la redefinicion del Estado que se lleva a cabo en México desde 1982 ha
sido concebida como un proceso de adecuacién de las necesidades piiblicas y sus
prioridades; hecho que explica por qué 1a idea de redefinicién se orienta hacia un cambio
radical en la relacion gobierno-sociedad civil. EI cambio se funda en el hecho de conocer
las principales demandas de la sociedad, para hacer posible la organizacién libre y
democrédtica de los grupos sociales, a fin de asumir una solucién conjunta en su

satisfaccion.

Cuando se habla de reforma del Estado o del redimensionamiento del mismo se cree
generalmente que se comete una aberracion conceptual, principalmente porque los
componentes bésicos en la configuracién del Estado son: gobierno, pueblo y territorio; en
esta percepeidén tienen razdn cuando los cambios se dirigen y refieren exclusivamente a su
parte estructural, como Io es el aparato administrativo publico y los érganos de gobierno;
sin embargo, el redimensionamiento del Estado no deja de lado a la sociedad, acostumbrada
histéricamente a ser observador de los cambios gue se implementan desde €l poder piiblico
y ser receptora pasiva de lo que de ello resulte; es decir, la reforma del Estado propuesta en

los (iltimos afios incorpora a la sociedad al proceso de redefinicién de la actuacion estatal a
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través de un impulso generado desde €l mismo poder, que es parte integrante del propio

Estado, para definir posturas y permitir con su actuacién lo que la sociedad misma reclama.

No podemos dejar pasar por alto en una reforma del Estado el tercer elemento como 1o es ¢l
territorio, vale la pena hacer la siguiente distincion: para lograr una completa reforma del
Estado es necesario la participacion de todos los actores que lo conforman, de ellos
podemos diferenciar la parte activa representada por el gobieno y la sociedad, asi como la
pasiva, representada por el territorio. Las transformaciones que genere el primero y el
segundo repercutiran indudablemente ¢n el asiento territorial, esto es en la forma de hacer
gobiemo, en la participacién social, en las relaciones econdmicas y culturales generando un
nuevo desarrollo nacional con base en el fortalecimiento de regiones que permitird
establecer nuevos criterios en la definicidn de la geografia econdmica, por lo tanto habiar de
reforma del Estado implica mutaciones no sélo al interior del gobierno -cenfundido siempre

con el mismo Estado- sino al Estado en su conjunto.

La intensidad de una reforma del Estado a través de una reforma administrativa puede
Hegar a ser la solucion de diversos conflictos sociales y econdmices, si, y solo si, se inserta
dentro del proceso de cambio a la sociedad. Esto es, la reforma integral del Estado para
combatir la pobreza extrema, que mantiene en el rezago a diversos sectores de la poblacién
y lograr una fehaciente equidistribucién de los recursos, no solo naturales sino econémicos,
que permita acceder a un nuevo estrato de democracia politico-econdmica, necesita de una
fuerza motora ubicada en una reforma administrativa que replantee prioridades y precise

funciones de los principales organos publicos.

La reforma del gobierno es hay dia un tema recurrente en la literatura sobre gestin
prblica en Estados Unidos. En el dmbito prdctico, el gobierno de Clinton presenta su
propia version: el National Performance Review. Después de los cada vez mayores
esfuerzos de Kennedy y su grupo de trabajo para perfeccionar la coniratacion en el
gobierno, del equipo de Jhonson para aumentar la accion administrativa del Ejecutivo; del

sumamente poderoso consejo encabezado por el empresario Roy Ash para proponer
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mejoras al Ejecutivo con Nixon; del influyente panel para revisar las formas de
adgquisicion federal durante Reagan, el vicepresidente Al Gore lanza en 1993 un ambicioso

plan de reforma de la administracion pblica.

Inspirado por las ideas de Osborne y Gaebler (1992} acerca de reinventar el gobierno y
del paradigma postburocrdtico (Barzelay, 1992), el National Performance Review ha
desencadenado discusiones respecto de las posibilidades que el enfoque privatizador pueda
tener para alcanzar un mejor gobierno. Por lo mismo, han surgido alternativas que
defienden una estrategia distinta para encarar el asunto. Propuestas de desregulacion
(DiTulio, 1993-1994) y la revitalizacién del sector publico (Thompson, 1993) aparecieron
en el espectro académico como una critica a dicha posicién de reforma y surgieron otras

vias para atacar el problema’.

La administracién piblica no es perfecta, necesita estar en constante evolucion para asi

cumplir con la sociedad, en las tareas que le son propias, necesita cambiar: reformarse.

La necesidad de que las naciones de América Latina impulsen una reforma del Estado
orientada a que ¢ste deje de lado el rol paternalista que ha mantenido por afios surge como
el imperativo dominante en el proceso de transformacién de la administracién publica como
factor de promocién y control del crecimiento econdémico y del desarrolio social; en la
actualidad, continuar con este modelo implica una traba para el progreso de los paises
latinoamericanos, pero especialmente significa una via de retroceso en el logro de fines y

beneficios esperados por la sociedad.

Sin embargo, la reorganizacién del sistema econdmico, inmersa en las reformas de cada
Estado y en la transformacion de sus administraciones, debera ser acompafiada por otra del
sistema politico a nivel mundial, con énfasis primero en los estados nacionales que luchan y
se encuentran en vias de desarrollo, es decir, buscar la reestructuracion administrativa que

conlleve un sano proceso de politizacién de la sociedad que permita crear las bases para un

! Gestién y Politica Piblica. CIDE. Vol. 1. N° 1. México. Primer Scmestre de 1992. P. 119.
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nuevo ordenamiento del sistema politico; en este sentido, no es necesario sustituir
completamente el sistema, en algunos casos como el mexicano, serd conveniente solo
implementar mecanismos de correccién al interior de la maquinana politica y

administrativa que sustenta la organizacién estatal.

El Estado, y en este rubro la administracién publica, debe usar los medios politicos que
abatan el conflicto social y promuevan la armonia social. De ésos, destacan la concertacion
y el gjercicio democrético de la autonomia; ademas, en ¢l plano de lo administrativo, la
privatizacidn de empresas piblicas no estratégicas es una manera de lograr la reduccion del

aparato administrativo piblico en la busqueda de la eficiencia.

La reducci6n del aparato administrativo es necesaria, puesto que el Estado aunque quisiera
permanecer proveedor, paternalista, absorbente, lo haria cada vez mds ineficiente y se
debilitaria. La experiencia internacional demuestra dia a dia que el Estado avasallador
estd en retirada; retirada promovida por quien se supone era su beneficiaria: la sociedad
misma. Por eso en México se busca un Estado mds representativo de su sociedad, abierto a
la competencia y eficaz en sus obligaciones sociales sustantivas para afrontar desafios en
alimentos, salud, empleo, educacién, vivienda, seguridad publica, medio ambiente y

servicios bdsicos”.

La reforma no significa un desmantelamiento del Estado, como seftalan algunos
romdnticos del sistema superprotector, sino que represenia abandonar visiones del pasado,
de un Estado asistente y paternalista; el Estado debe concentrarse en la prestacion de

servicios bdsicos a la poblacion, educacion, salud, seguridad y saneamiento.’

3 Reformande al Estado. En: Revista NEXOS. México, Abril de 1990. Pag. 3¢

1 Abandonar el paternalismo, necesario en América Latina, afirma Cardoso. En: La Jomada, pag. 57. Viemnes
17 de mayo de 1996. Ponencia presentada por Fernando Henrique Cardoso, Presidente de Brasil, en la
inauguracién del seminario dedicado 2 los procesos de reforma del Estado convocado por el Banco
Internacional de Desarrollo y el Ministerio de Administracién Federal y Reforma del Estado de Brasil.
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De acuerdo con la evolucién de la administracién publica’, la etapa de crisis en México
puede ser vista como un desfasamiento en el decidir y el hacer; esto es, el modelo previsto
para la préxima etapa del desarrollo administrativo contempla una aparente separacién del
campo administrativo con el politico, sustituyendo el discurso y actores politicos por los
llamados tecnécratas; no obstante se puede afirmar que en el intento de sustitucion, 12 teoria
se enfrentd a una realidad diferente a la esperada y el cambio resulté a la postre en

medicinas amargas.

Al analizar los componentes que precisaron el cambio organizacional de la administracion
piiblica se puede ver que efectivamente la competencia técnica requerida para una nueva
redefinicién del papel del Estado no se suma al sistema establecido, sino que intenta
desplazarlo y en consecuencia, la capacidad politica no fue considerada en el

funcionamiento del modelo.

Lo anterior, permite observar que el binomio politica-administracién sigue vigente tanto en
la teoria como en ¢l campo de la prictica; la complementacién de esta visioén en el factor
humano permite apreciar la necesidad indiscutible de no desatender ninguno de estos dos
campos, que son parte activa del Estado, por el contrario, implica llevarlos conjuntamente
por el mismo sendero en la biisqueda del desarrollo promovido por el Estado y exigido por

1a sociedad.

Los retos que enfrenta la administracién publica son extensivos a todos los ambitos de
gobiemo; anteriormente se realizaban cambios en el aspecto formal mas que de fondo del
problema y casi exclusivamente en el nivel central. Actualmente, las politicas sectoriales se
impulsan y estan dirigidas a fomentar el crecimiento de regiones y municipios, sin embargo
de 1a planificacién a 1a accion dista un tramo importante: et de la capacitacion y tenencia, en
su caso, de los medios para iniciar el cambio de manera rapida y eficazmente, la mediania

de la evolucidn restara eficacia al cambio.

$ Ver Capitulo 2, Cuadro 1. Evolucion de la Administracién Publica.
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& ASPECTO INTERNACIONAL: GLOBALIDAD DE LAS ECONOMIAS Y DE
LAS ADMINISTRACIONES.

El mundo ya esti inmerso en el dificil proceso de la formacién del nuevo orden
internacional, del cual todos somos protagonistas y al mismo tiempo responsables. El reto
mas importante que tiene que afrontar ahora la comunidad intemacional es, sin duda
alguna, el peligro de los nacicnalismos fervientes y de los conflictos inter-étnicos que
amenazan la estabilidad y 1a seguridad en el mundo. La plaga de intransigencia étnica ha
contagiado a algunos paises, convirtiendo su territorio en campos de batalla sin sentido y

sin posibilidades de soluci6n a corto plazo®.

No obstante la globalidad de las economias y administraciones, las relaciones
internacionales deben respetar la soberania y la no intervencién en asuntos netamente del
ambito nacional, y tener presente, como objetivo de la humanidad, la conservacién del

hombre y de su medio natural.

En este sentido, de acuerdo con Pastor, uno de los idedlogos contemporineos en Estados
Unidos, cuna de la democracia y la economia de mercado enfocados a la administracién
publica, la tendencia de globalidad obliga a circunscribir a2 los paises latinos a esta
concepcién de la administracién publica, obligada mas no conceptuada, con enfoque al
caricter externo y abierto de las economias, por un lado, y de la democratizacion en el

cumplimiento de las funciones piblicas, por el otro.

En la National Performance Review, el Vicepresidente de Estados Unidos Al Gore, inst6 a
los estadounidenses a que se percibieran como consumidores del gobierno en vez de como
ciudadanos. Argumenta que el papel del ciudadano es inherentemente débil, mientras que

los consumidores pueden exigir que sus deseos sean satisfechos insistiendo en recibir el

¢ Ivanov, Igor. Desde Rusia con amor. En: Tamames, Ramén. Entre bloques y globalidad. Cursos de
Verano de el Escorial 93-94. Complutense. Madrid, 1995.
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valor por el que pagan, o bien, decidiendo comprar en otro lugar. Las empresas sobreviven
en los mercados: los burécratas deberian sobrevivir de igual manera a la disciplina de la

competencia’.

Significa que el avance democritico de los sistemas politicos debe ir aparejado de un
desarrollo econémico de orden mundial, que redefina actividades y ubique el desempefio de
los Estados con base en una globalizacién cultural del planeta, que permita su adecuada
explotacién y destino de los recursos naturales, en pro de la generaciones presentes y de las

futuras.

Alejarse de la idea de globalidad de las economias, es desconocer una realidad mundial y
esconderse en supuestos nacionalismos, que sélo esconden ansias de poder e incapacidad
para buscar nuevas férmulas en el desarrollo de las naciones, como humanidad, més que
como naciones aisladas. Esta visién, se aplica no sélo entre los Estados econdmicamente
menos poderosos, sino también en aquéllos en que lo son y conscientes del dafio ambiental

generan politicas tendientes a su enriquecimiento por encima de intereses humanos.

La nueva concepcion de la administracién estatal en México contempla no sélo un
crecimiento nacional, sino un impulso a las actividades que consideren la unién econdmica
internacional y la optimizacién y preservacién de los recursos naturales, que no solo dara
politica y financieramente un nuevo orden mundial, sino establecerd bases para la

promocién en el largo plazo de un desarrollo colateral de los pafses en el mundo.

& EL. PORVENIR: HACIA UN MODELO DE GESTION PUBLICA
ADMINISTRATIVA.

La evolucion del pais, y de los Estados en el mundo plantean la necesidad de adecuar las

formas de organizacion administrativa, politica y econémica.

? Gestién y politica Piblica. CIDE. Vol. V. N° 2. México. Segundo Semestre de 1996. P. 306
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La etapa del porvenir sitia al Estado como un aparato piblico reducido, gestor de las
actividades productivas y cuidadoso en el otorgamiento de los servicios y satisfaccién de
necesidades que la sociedad demanda. El sector informal paulatinamente se inserta en el
desarrollo econdmico impositivo -formal-, a través de su participacién dentro del sector
privado, el cual crecera en la medida que las politicas, que dicte el gobierno, tiendan a
generar su fortalecimiento y crecimiento, asi como estar en condiciones de absorber la
poblacién econémicamente inactiva y totalizar esa energia en ¢l desarrollo integral del pais.

(Ver Cuadro 3)

Sector Informal

INICIATIVA
GOBIERNO PRODUCTIVA
(SECTOR

PUBLICO)

E = G(A)+S+T+Xn /

Cuadro 3. La etapa del porvenir del Estado.
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En esta etapa, la administracién se contempla como la encargada de gestionar y satisfacer
las necesidades de 1a sociedad ante las instancias correspondientes sean: piiblicas, privadas,

nacionales o extranjeras.

El porvenir del Estado vincula la democracia, la planificacién y la gestién publica. La
democracia contribuird a que el Estado consiga su legitimacién y cuente con confianza
civica; la planificacién es necesaria porque el futuro de la administracién estatal adquiere
sentido cuando va asociada a un proyecto colectivo de desarrollo y finalmente, la gestion
publica resulta el elemento fundamental para la concrecién de una nueva visién del aparato

estatal.

Recentrar el Estado en sus funciones esenciales es querer aligerar las obligaciones que
pesan sobre los particulares y las empresas. Desregular o desreglamentar, es una ocasion de
restringir el campo o los medios de intervencidn del Estado en la vida econémica y social
para hacer emerger los verdaderos actores de esta vida: la sociedad, mas compeltitiva y en

mejores condiciones, con respecto al pasado, para delimitar y afrontar su propio destino.

En este tenor, la corriente posmodernista del reinventing government, presenta un repliegue
de la presencia estatal, al abrir plenamente la accién piblica a la 1égica de la empresa
privada, tanto en la asignacion de recursos como en el analisis de los productos finates. En
consecuencia, la administracién piblica contemporinea deberia reorientar su accion
generalmente a partir de dos tipos de soluciones: haciendo mayor enfasis en la eficiencia
de sus programas y politicas, y fortaleciendo la participacion ciudadana en la toma de
decisiones publicas®. Ambas alternativas son parte de un proceso de legitimacién estatal y

de la nueva visioén de la gestion piiblica gubernamental.

En el contexto actual mexicano se desarrolla un cambio en el aparato estatal, condicionado

por las desregulaciones que generan la privatizacion y desnacionalizacion de ciertos

® La Revista del Colegio. Ciencia Politica y Administracién Puiblica. Gebierno local. Colegio de CPyAP.
Afio [II. N* 5, México. Segundo Semestre de 1995.
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sectores empresariales, que en el pasado fueron considerados tablies para cualquier otro
actor que no fuera el propio gobierno; fo que significa que el modeto del menos Estado
implementado en el pais en el presente, se vera detallado al término de la administracion
zedillista y posiblemente continuado con las subsccuentes, siempre y cuando el avance
democrético genere una identidad de gobierno y no solo formas de gobierno en relacién con
el personaje o partido politico en ¢l poder, de ahi la necesidad de mantener un aparato
administrativo publico fortalecido en su conviccion de servicio y desarrollo integral del

pais.

4 SOBRE LA PROPUESTA.

Esta tesis sustenta algunos elementos’ para un Nuevo Modelo de Administracién Piblica en
México (NMAPM), los cuales plantean un cambio que no se limita a la organizacion de las
actuales estructuras, regulaciones y procedimientos, sino que implica la modificacién de
actitudes y conductas de los servidores pitblicos: atafie a todas las dependencias y entidades
que conforman el sector publico federal, como responsables directas de las acciones que,
dentro de su 4mbito de competencia, deben instrumentarse para cumplir con las lineas

generales que se definen mas adelante.

Los elementos para la implementacion de un Nuevo Modelo de Administracién Piblica
impulsan las economias de escala, como factor que permite acceder al desarrollo regional
con bases sustentadas tanto en el aparato politico-administrative como en el entorno
econdmico que la globalizacién seiiala, las economias de escala serin posibles en la
medida en que se dé un aumento de la cantidad de factores de produccién, menor en

proporcién al aumento de la propia produccidn.

* Al respecto, cabe hacer la precision de que este documento se denominé Elementos para un Nuevo Modelo
de Administracién Publica en México, bajo la consideracién de que al referirse a elementos, se hace alusién a
fa materia y no 2 un objeto terminado; hablar de elementos s apenas construir un objeto, hablar de bases es
cuando el objeto esta terminado. Esta investigacién presenta elementos, no es el modelo.
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Un ¢lemento central para establecer un Nuevo Modelo de Administracién Piblica en
México es la participacidn activa de la sociedad en la definicion y seguimiento de los
cambios propuestos, implica la transformacion del sujeto pasivo que histéricamente ha
desempefiado la sociedad, como receptora de decisiones estatales, a un sujeto activo,
generador de ideas y alternativas de prevencién y solucién de problemas, los cuales afectan

basica y primordialmente los intereses sociales por encima de los gubernamentales.

Esta caracteristica esencial deriva en mayor cercania entre la administracidn piblica y la
poblacién, en calidad en el servicio, rendicion clara de cuentas y transparencia, es decir
requiere de una nueva y permanente interaccién entre los ciudadanos y el gobierno. El
involucramiento de la2 scciedad serd importante también para construir el apoyo externo
requerido a las reformas, asi como para vencer cventuales resistencias, que en todo proceso

de cambio estructural es necesario prever.

Para producir transformaciones duraderas y cambios en conductas y actitudes se requiere de
tiempo. De aqui que en algunos aspectos, la consecucion de los objetivos se inscribe como
tarea de largo o mediano plazos, supone modificar practicas y procedimientos arraigados en
el servicio piblico y transformar la naturaleza de las relaciones que se dan entre los
servidores pitblicos y la sociedad, asi como las que prevalecen dentro de los propios
cuadros administrativos y en su adaptacion a los principios de organizacién y de gestidn

que involucra la reforma.

Para la implementacién del Nuevo Modelo de Administracién Piblica en México es
necesario contar con ia participacidn e involucramiento de grupos organizados de la
sociedad civil, sean organizaciones obreras y empresariales, colegios de profesionales,
instituciones académicas, representantes sociales y otros grupos ciudadanos, en la
orientacion y seguimiento de las adecuaciones al sector piblico; es decir, es menester
generar un cambio de mentalidad entre la sociedad misma que desinhiba su participacion y
se torne motor de ta actividad publica, a través de su observancia y exigencia en el

cumplimiento de los programas sociales y de gobierno, en lo general.
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Para medir el proceso de implementacién de nuevas lineas y formas de desarrollo del sector
publice es necesario establecer criterios que permitan su control y evaluacién permanente.

Se precisan siete puntos para su logro:

1. Disefiar e instrumentar un sistema de indicadores de gestion mediante los cuales se mida
objetivarnente el desempefio, la eficacia y la eficiencia de los programas, acciones o
servicios prestados en los rubros de: agricultura, industria, transportes, comunicaciones,

mineria, energia, vivienda, salud, educacién, comescio,

2. Disefiar y aplicar estindares minimos de calidad de los servicios y de la atencién al

publico.

3. Descentralizar y/o desconcentrar todas las funciones operativas que desarrollen las
dependencias para conservar atribuciones normativas como el establecimiento de

politicas, la planeacidén y evaluacion de las mismas.

Las iniciativas descentralizadoras constituyen esfuerzos encaminados al menos a tres
grandes objetivos: I} Dar una mayor agilidad y eficiencia interna al aparato estatal;
esto debido a la crisis de recursos gubernamentales y a la necesidad de incorporar
técnicas administrativas modernas; I) Dar una mayor eficiencia a las politicas
publicas a través de los diversos érdenes de gobierno; esto debido a la necesidad de
descongestionar el orden central-federal de gobierno, y a la necesidad de acercar las
decisiones al orden local; III) Hacer mds cercana y legitima ante la sociedad la accién
estatal; esto debido a la necesidad de regenerar y revitalizar los espacios de interaccién

Estado-ciudadania™.

% El servicio pablico. Coleccion Retos y Propuestas. Fundacién Mexicana Cambio XXI Luis Donaldo
Colosio. México, 1994. P.p. 11-12.
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El primero de los objetivos se refiere a la delegacion de funciones a través de la piramide
organizacional, asi como del orden regional, es decir son propiamente iniciativas de
desconcentracion administrativa. El segundo implica la cesién de las atribuciones de
poder de decision y recursos propios a otros érdenes buscando conformar gobiernos
focales fuertes, se habla de iniciativas de descentralizacién gubemnamental. El tercero, se
refiere a iniciativas méas complejas en donde 1a participacién ciudadana es indispensable,
es la cesidn de espacios de decisién a organizaciones no gubernamentales (ONG’s),
agrupaciones de la sociedad civil o a la misma ciudadania; son iniciativas de

descentralizacion a la sociedad civil,

Descentralizar significa poner ¢l servicio lo mds cerca posible del usuario, sin que esto

afecte la toma de decisiones.

4. Revisar y analizar la regulacidn, para acortar tiempos de respuesta en las promociones y

asuntos de particulares, y eliminar con ello la discrecionatidad en la toma de decisiones.

5. Establecer productos fiscales por concepto de la contraprestacién de servicios que
ofrecen las dependencias y entidades para mejorar la atencién al piiblico, y el desahogo

de tramites.

6. Certificar conocimientos y habilidades de servidores piiblicos en reas especificas, lo que
significa fa capacitacién de los recursos humanos como base fundamental de las metas

que se proponen fograr.
7. Contribuir al logro det objetivo de las bases de coordinacion, a través de apoyos

reciprocos a cargo de las dependencias globalizadoras, !a interaccion constante que se

propene por medio de una informacién sistematizada.
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Con los elementos analizados y desarroliados en la presente tesis adquieren relevancia dos
aspectos: la reduccion del aparato piiblico y la modemizacién de la administracién publica
a través de los distintos niveles de gobiemo, mismos que permitirin crear un modelo de
gestion estatal con preponderancia del Estado por sobre cualquier ideologia de partido o de

gobierno sexenal.

En este nuevo enfoque, concurren no sdlo los cambios en los procedimientos y estructuras
de las dependencias piblicas, sino también un cambio en la mentalidad de los hombres
responsabilizados de las acciones implementadas; esto lo podemos observar claramente en
la desaparicién de dependencias piblicas y reformas constitucionales propiciadas desde el
interior del Estado con la finalidad de beneficiar a la sociedad, estos hechos estén dirigidos

al logro de la eficacia en €l quehacer administrativo.

La implementaci6n de la politica de modernizacion administrativa no puede ser concebida
al margen de la necesidad de sobrevivencia del Estado en general, y del mexicano en
particular, pues como lo sefialan algunos autores'', este proceso contribuye a que el Estado,
en donde la administracién piblica actia, se fortalezca al obtener mayor legitimidad en la
medida que sus resultados favorezcan a la sociedad, en relacién con el climulo de

demandas dirigidas a €] mismo.

Asi pues, la modernizacién administrativa tiene que circunscribirse a la modernizacién
social que el Estado mexicano ha emprendido, a fin de poder contar con una organizacién
politica y administrativa estructurada con base en los nuevos paradigmas y reclamos de la
poblacién, es decir, con una real capacidad de adaptacién y resolucion; estos factores
guiados correctamente llevaran a que la autoridad nacional sea fortalecida ante la influencia
proveniente del exterior, principalmente en el nuevo contexto de globalizacion de la
economia y de los procesos administrativos, asimismo permitiran que las politicas de

descentralizacién traigan nuevas ideas sobre el desarrollo regional y municipal a fin de

" pardo, Maria del Carmen. La modernizacién de la administracién... Op. Cit.
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fortalecer la soberania y dar respuesta al reclamo general de mejor calidad de vida de la

poblacién.

La eficacia y la eficiencia de Ia administracién piblica, y del propio Estado, estd en razon
de la respuesta que da a los conflictos y problemas que la sociedad demanda, es decir, el

disefio de las politicas y de la accién a través de la cual se pone en préctica dichas politicas.

Toda reforma pretende un cambio y una adecuacién a la realidad social: a la satisfaccién de
las necesidades piblicas. La reforma administrativa implementada en los afios 70°s
pretendié el cambio: adaptar el proceso administrativo y su estructura con las politicas
econdmicas. La reforma de! Estado del salinato, pretendié un cambio en las politicas y en
los cuadros administrativos que contribuyan a la administracién piiblica a redefinir el papel

del sector puiblico y del sector privado en la consecucién det desarrollo integral dei pais.

El nuevo modelo de administracién piiblica pretende establecer las pautas de conducta y
egjecucién que debera seguir la administracién misma y sus actores en estc proceso de

modernizacion y redefinicién del aparato piiblico estatal.

La importancia de promover una transformacién en todos los ambitos de la sociedad a
través de la modemnizacién de la administracién piblica y de sus aparatos, que conlleve una
reduccién del sector paraestatal y una reorientacién del gasto publico hacia mas programas
sociales en los cuales la participacion ciudadana sea basica, traerd como consecuencia una
mayor cooperacion social-territorial que permitira lograr el bienestar social hacia todo el

pais.

En conclusién, e] NMAPM establece sicte tendencias basicas en el desarrollo de su

actividad:
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1. Mayor eficiencia en cada decisién gubernamental, a través de la capacitacién de los
recursos humanos y la completa identificacién de las necesidades reales que reclama la

sociedad satisfacer.

1. Reduccién del aparato administrativo publico, es decir, desaparecer las grandes
burocracias y crear una administracién publica pequefia, eficaz en la resolucion y

prevencién de conflictos sociales.

I11.La concertacién politica, que significa no desvincular lo politico del administrador ni
lo administrador que debe ser el politico, en la aplicacién de las politicas econémicas

que beneficien a la sociedad.

IV.El vinculo entre el desarrollo social y la iniciativa productiva puesto que el desarrollo
social no debe quedar en el sector publico, ya que los recursos destinados a €l se
deducen del presupuesto federal y por tanto, impiden el desarrollo de otros 4mbitos
como el social y el cultural; el administrador piblico debera tener la capacidad de

inducir a la iniciativa privada a promover el desarrollo social.

El motor del crecimiento serd el aparato productivo, siempre y cuando participe activa y
crecientemente en el producto intemmo bruto. De acuerdo con los propdsitos de la
modernizacién de la administracidn, esta inversién serd mas productiva, en el sentido de
generar mas producto por peso invertido en comparacion con épocas anteriores. La
generacion de empleos no implica el abatimiento de este problema, debido a los rezagos
acumulados histéricamente, pero en funcién del crecimiento de la productividad de la

economia se accedera a nuevos niveles de vida.

Para lograr incentivar a la inversién privada, es necesario aumentar el ahorro intermo y
externo; situacién dificil de lograr en tiempos de crisis, pero valida en la medida de
participacion ciudadana por los intereses nacionales, ya no del grupo gobernante

exclusivamente.
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V. El fortalecimiento de las regiones del pais, para que operen como los niicleos motores
del crecimiento, a través de la generacién de actividades productivas, comerciales y
econdmicas en general; que participen del desarrollo, histéricamente centralizado, de
abajo hacia arriba y de la periferia hacia el centro -jerirquica y funcionalmente-, o que

consolidara 1a unidad nacional, asi como el avance social y cultural de México.

V1. Direccién y canalizacién de la participacién ciudadana, debido a su cada vez mayor
injerencia en la toma de decisiones gubermnamentales y en las acciones administrativas,
la cual debera darse de manera ordenada y consciente, lo que permitiré obtener mejores

beneficios que como sociedad demanda.

VIL La interdependencia, es decir, todos necesitamos de todos y todas las partes
integrantes del pais pueden aportar algo al crecimiento y desarrollo del mismo, sean
municipios, eétados, federacidn, sector central, sector paraestatal, sector entidades, cada
mexicano, tenga la capacidad ¢ interés suficiente para participar en la construccion

nacional, que traiga el desarrollo integral y el progreso de nuestro pais: México.

Los elementos que sustentan una transformacién en la administracién publica del pais
pretenden atender en el plano teérico las necesidades primordiales de cambio del Estado,
como autoridad, en un primer momento, para posteriormente consolidar la unidad
administrativa encargada de su aplicacién. Los responsables somos todos: autoridad-

sociedad, asi como los organismos intermedios entre una y otra parte.
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