UNIVERSIDAD NACIONAL
AUTONOMA DE MEXICO

Vol

ESCUVELA NACIONAL DE ESTUDIOS PROFESIONALES
“ACATLAN"

TRABAJO RECEPCIONAL:
“NUEVO INSTITUCIONALISMO PARA LA MODERNIZACION DE

LA GESTION ADMINISTRATIVA EN LA SECRETARIA DE

HACIENDA DEL GOBIERNO DEL ESTADO DE MORELOS, 2000-
2006"

SEMINARIO TALLER DE POLITICAS PUBLICAS PARA ASUNTOS
' DE GOBIERNO
QUE PARA OBTENER EL TITULO DE:

LICENCIADO EN CIENCIAS POLITICAS Y ADMINISTRACION

PUBLICA e
,:;ﬁf TR et

PRESENTA //Q;_: ! A

CESAR LEON VALVERDE |~ [T - ma_

' oc 5]
L i) T O ¢
O %- V&6 '\91‘ Dwm.ﬂimuwsé’é
\}\-:: g‘tn.h ‘\\“\ L

ASESOR: Mtro. Juan Montes de Oca Malvaez. '\2. " gy C(‘?o}o{"'

FECHA: OCTUBRE 2001

3



e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



Dedico esta tesis a mis dos
princesa, Yazmin Espinoza {esposa)
y Daphne Ledén E. (hija), a las
cuales han apoyado mi trabajo vy
decisiones a favor del desarrolio y
bienestar de nuestra familia.

De forma especial agradezco la comprension y
apoyo por parte de mis padres, que siempre se
caracterizaron por respetar y apoyar mis deci-
siones durante mis estudios, a mis hermanos
que deseo su mejor desarrollo social e intelectual.

Agradezco a mi suegra, el apoyo
incondicional durante Ia primera
etapa de crecimiento de mi hija.

Agradezco a mis amigos el apoyo y amistad.

Doy las gracias al Lic. Juan Montes
de Oca M. por aceptar dirigir este
proyecto con seriedad y amistad.



sang

INDICE GENERAL

INTRODUCCION
CAPITULO 1 ESTADO ACTUAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.

1.1  ADMINISTRACION PUBLICA Y GOBIERNO

1.1.1 CARACTERISTICAS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

1.1.2  ESTRUCTURA Y ORGANIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL
1.1.3  PLANEACION ESTRATEGICA PARA LA DEFINICION DE PROCESOS ESTRATEGICOS

1.2  ELEMENTOS PARA EL ANALISIS EN LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL
GOBJERNO DE MORELOS

1.2.1 DIAGNOSTICO GENERAL DEL ESTADO DE MORELOS
1.2.2  VISION Y RETOS DE LOS MORELENSES

1.2.3 ESTRATEGIAS DE DESARROLLO Y MODERNIZACION PARA LA ADMINISTRACION PUBLICA
EFICIENTE Y TRANSPARENTE

1.2.4 DEFINICION DE INDICADORES DE DESARROLLO

CAPITULO 2 GESTION PUBLICA Y GOBIERNO ESTATAL PARA LA
FORMULACION DE POLITICAS A DMINISTRATIVAS.

2.1  TIEMPOS DE CAMBIO EN GESTION PUBLICA

2.1.1  PARTICIPACION CIUDADANA

2.1.2 ¢ POR QUE CAMBIAR ?

2.2  POLITICAS PUBLICAS: APROXIMACION CONCEPTUAL

2.21 CARACTERISTICAS, CLASIFICACION Y MODELOS DE POLITICAS PUBLICAS.
2.2.2  ETAPAS PARA EL PROCESO DE ELABORACION DE POLITICAS PUBLICAS
2.2.3 AGENDA DE LOS PODERES PUBLICOS

2.2.4 FORMULACION DE POLITICAS PUBLICAS

12

17

18
20

23

28

35

35

36

39

59

62



2.3. MODELOS ADMINISTRATIVOS Y MODERNIZACION
2.3.1. MODELOS APLICADOS EN LA ADMINISTRACION PUBLICA.

2.3.2 CALIDAD Y MODERNIZACION GUBERNAMENTAL

2.3.3  INFLUENCIA DE LA CALIDAD TOTAL EN LA REORIENTACION ADMINISTRATIVA
GUBERNAMENTAL.

CAPITULO 3 PROPUESTAS PARA LA MEJORA INSTITUCIONAL EN LA
SECRETARIA DE HACIENDA DEL GOBIERNO DEL ESTADO DE MORELOS,
BAJO EL ENFOQUE DE POLICY.

3.1 PRIMERAS APROXIMACIONES PARA EL ANALISIS: BASES NORMATIVAS EN LA
SECRETARIA DE HACIENDA DEL ESTADO DE MORELOS
3.2, INSTITUCIONES BURQCRATICAS

.

3.3 INSTITUCIONES DEMOCRATICGAS

70

73

79

81

81

86

o5

3.4 LAS DIFICULTADES DE UN NUEVO DISERO INSTITUCIONAL
3.5 REFORMA ADMINISTRATIVA PARA LA MODERNIZACION INSTITUCIONAL
3.6 ETICA Y FUNCION DEL SERVICIO PUBLICO

3.7 EVALUACION POR INDICADORES DE GESTION

CONCLUSIONES GENERALES
BIBLIOGRAFIA

101
107

114

120

127



;._. CETIRY Y

SEMINARIO TALLER, EXTRACURRICULAR POLFAICAS PUBLICAS PARA ASUNIVS TE

s s
Lt‘-:‘r, ; Npevo Institucionalismo para la Modemizacion de la Gestion Adwministrativn en la
hi.aﬁg Secretaria de Hacienda del Gobiemo del Estads de Morelas, 2000-2006

Cesar Leon Valverde

INTRODUCCION

El mundo vive afios de transformacion vertiginosa, como la globalizacidn cada dia
mayor de ta economia mundial, el fin de la guerra fria y el derrumbe de los
sistemas centralmente planificados y su transito hacia economias de mercado, por
solo citar algunos. Detrds de estos fendmenos esta la revolucion cientifica-técnica
que se vigoriza cada dia. La importancia de ésta va mas alld de sus consecuencias
aparentes. Los cambios que trae consigo significan una nueva posicion del hombre
en el proceso productivo y un nuevo factor estratégico en el poder econdmico y
en la competencia internacional. El ser humano maneja cada vez menos
materiales en forma directa. En lugar de ello disefia y programa robots, se ocupa
de la comercializacién y manejo y aprovecha la teleinformdtica. El factor
estratégico de la competencia global es cada vez mas la capacidad humana que
prepara el proceso de produccidn. El desarrolio de estas capacidades humanas es,
quizd por primera vez en la historiza el factor clave del poderio econdmico,
desplazando al capital que a su vez habia sustituido a la tierra. El sentido
profundamente alentador es que el desarrollo econdmico y el desarrollo humano
puede dejar de contraponerse por primera vez. Asi, e desarrollc de las
capacidades humanas es ya el requisito fundamental del desarrollo econdémico.
Superar la pobreza deja de ser una preocupacidn moral para convertirse en un
imperativo econdmico que preocupa cada vez mas at gobierno por lo complejo que
resulta.

En este sentido la sociedad juega un papel fundamental, ya que se ha convertido
en el punto de partida y el punto de llegada de todas las acciones que realiza el
gobierna sustentadas en la visién del Estado, es decir, es a partir de una sociedad
y de sus necesidades como se conforma un Estado.

La sociedad es la que da legitimidad a [as formas de organizacidn que controlan el
poder, es finalmente fa que crea al Estado. A su vez, el Estado es ef aparato que
procura salvaguardar los intereses de esa sociedad; en este sentido, la sociedad
depende del Estado, pero también el Estado depende de 1a sociedad en la medida
en que ésta lo legitima; dandose asi una relacién simbidtica o complementaria
entre el todo gue es el Estado y una de sus partes que es la sociedad.

En tanto que el Estado es la expresion de {a voluntad politica de la sociedad, el
papel del ciudadano ante é!, generalmente es de demandante o de oposicién, es
decir, el ciudadano expresa al Estado la forma en la cual debe conducirse para
satisfacer sus necesidades, proponiendo en ocasiones, alternativas a sus propias
demandas, las que deben ser tomadas en cuenta para elegir la mejor decisién
publica.
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Por su parte, el gobierno como un elemento integrante del Estado, es el conjunto
de organizaciones que ofrece productos, presta servicios o ejerce funciones para
satisfacer las necesidades de la sociedad, siendo ademas la autoridad que dirige la
forma de gobernar.

A partir de recientes décadas, el notable cambio de la sociedad hacia una
participacién mas activa en los asuntos puablicos, hace cada dia mas compieja la
tarea del gobierno, pues éste debe considerar cada vez mas variables e intereses
de la comunidad en sus estrategias y cursos de accién. Lo anterior ha llevado al
Estado a replantear sus funciones de ente benefactor y hacedor omnipresente de
las politicas publicas, para dar mayor apertura a la participacion de las
comunidades para la toma de decisiones de orden ptblico.

Actualmente ja sociedad propone y toma decisiones sobre sus problematicas
concretas, ya no espera pacientemente la accidén del gobierno, quedando
demostrado que la sociedad mexicana ha rebasado en muchas ocasiones la accidn
del aparato estatal, como ha sucedido en diversos casos donde la poblacion se ha
organizado de manera espontanea, proponiendo e implementando acciones
concretas para resolver sus propias necesidades colectivas, que en otras épocas

resultaban exclusivas del gobierno.

Bajo esta dindmica, esta investigacion tiene por objetivo general, analizar y
proponer mecanismos de gestion publica para fortaiecer el proceso de
modernizacién de la capacidad administrativa de la Secretaria de Hacienda del
Gobierno del Estado de Morelos, conformar a los ejes rectores de desarrollo, para
el periodo del 2000 al 2006, bajo el enfoque de politicas publicas.

Reflexionar acerca de la necesidad de implementar nuevos modelos de gestion
administrativa a la luz de reestructuracién institucional causa de la transicion
democratica de los gobiemos estatales de la recomposicién de la geografia politica
electoral de nuestro pais, asi como de la nueva definicién de fuerzas de Sistema
Politico Mexicano lo gue impacta fuertemente en administracién publica para
repensar en un nuevo institucionalismo bajo un enfoque claro y transparente de
rendicion de cuentas, inmersos en esquemas de eficiencta, eficacia y calidad para
que reconcilie la credibilidad operativa de nuestras instituciones publicas en el
ambito sociat.

Es justamente en este momento que la autoridad politica requiere de todo apoyo,
comprension y conocimiento de una administracion que haga realidad y materialice
con calidad, cantidad y acierto las decisiones gubernamentales trascendentes,

[



SEMINARIO TALLER, EXTRACURRJCULAR POLITICAS PUBLICAS PARA ASUNIVS DE
GOBITRND
Npevo Institucionalismo para la Modemizacion de la Gestion Administrativg en la

Secretaria de Hocienda def Gobierno del Tstado de Morelas, 2000-2006
Cesar Leon Valvende

acortando periodos a fin de lograr, con inmediatez los bienes y servicios que los
retos internacionales le imponen al pais, asi como los urgentes servicios publicos
que la sociedad exige con completas y profundas actitudes reivindicatorias.

Hoy se requiere de una nueva cultura administrativa y de una formacion con
caracteristicas gerenciales que hagan de la funcidn piblica y de todo el servicio, el
motor del cambio social. Para ello es necesario desarrollar actitudes de liderazgo
gue permitan altos niveles de rendimiento en la concentracidn y el didlogo:
desarrollo de capacidades de percepcion de trasfondo politico nacional e
internacional; capacidad de andlisis de todo tipo de fendmenos politicos y sociales,
en particular de los que se originan al interior de la estructura del poder, de los
grupos politicos o que se gestan en la llamada sociedad civil. Dar cavidad a los
valores sociales y a la eficiencia administrativa, con la capacidad de lograr la
legitimacion politica, requiere de caracteristicas personales singulares y una sdlida
profesionalizacion. La modernidad exige innovacion para lo que no estamos
preparades ni contamos con herramientas necesarias.

Modificar el aparato publico no implica transformaciones meramente formales, sino
una transformacién profunda de actitudes y aptitudes, asi como la necesidad de
crear una mistica y motivacion de auténtica mexicanidad. Se trata de asumir
nuestro valores, apreciaciones y conductas de amplio aspecto en las relaciones de
poder, interés, ideologias y pautas culturales, capacidades tecnoldgicas y
novedosas estructuras de organizacion.

Por lo anterior, cabria aproximar el siguiente planteamiento como la
aproximacion hipotética que sustenta esta investigacién: El replanteamiento
funcional del disefio y operacidn de la gestién publica gubernamental, debe ser el
elemento clave para el analisis y disefio de la agenda pulblica del nuevo milenio
bajo el enfoque de politicas publicas corresponsables entre la Sociedad y el
Gobierno Estatal.

Por Ultimo cabe mencionar que por la caracteristica publico-administrativa, esta
investigacién integra dos momentos claves durante su desarrollo, el primero
inscribe un estudio exploratorio, es decir la revision de la literatura serd extensa
para identificar las guias rectoras del objeto de estudio, esto permitira aumentar el
grado de familiaridad con fenomenos realmente desconocidos, obtener informacion
sobre la posibilidad de llevar a cabo una investigacion mdas completa sobre e
contexto particular, asi como identificar conceptos o variables, para establecer
prioridades para investigaciones posteriores 0 Sugerir afirmaciones verificables
{Dankhe, 1989).
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En el segundo momento esta investigacion constituye un esfuerzo tedrico
metodoldgico al integrar elementos de andlisis, que engloban los estudios
explicativos describiendo con claridad como se manifiestan en la actualidad y
cuales son sus necesidades de transformacidn de los fenomenos publico-
administrativos de la gestion institucional.

Este tipo de estudios explicativos, se caracteriza por ir mas alla de la descripcién
de conceptos o del establecimiento de relaciones entre teorias; estan dirigidos a
atender a las causas de los eventos sociales, su interés se centra en explicar por
gue ocurre un fendmeno y en que condiciones se da este o porque dos o mas
variables estan relacionadas tratando de encontrar las razones o causas gue
provocan ciertos fendmengs fisicos o sociales,

Con respecto al contenido general de la investigacion se aborda en tres capitulos
generales, el primero plantea el estudio del estado actual que guarda la el
gobierno, y administracién plblica, a través de tdpicos como organizacion y
estructura, de la Administracion, el proceso administrativo modelos estratégicos
para entender el problema plblico en especifico del estado de Morelos asi como
destacar sus estrategias y proceso de modernizacién implementadas en gobierno
entre otras.

El capitulo dos integra un amplio recorrido sobre fa gestion publica y gobierno
estatal para la formulacién de politicas publicas, generacion de programas de
modernizacion actualizacion y de calidad para la reorganizacién administrativa
gubernamental en busca de resultados exitosos en los ejercicios de gobierno y
administracién publica.

En el tercer y Gitimo capitulo, se destacan algunas propuestas de mejora
institucional principalmente para configurar un nuevo comportamiento en las
acciones de gobierno en las que se considera basico la reforma administrativa, fa
ética y funcion de servicio la calidad y a la evolucidn de ia gestion principalmente.,

Ademads de la una propuesta final de conclusiones producto de esta investigacién
asi como la bibliografia general de la misma.
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CAPITULO 1 ESTADO ACTUAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN
MEXICO.

1.1 ADMINISTRACION PUBLICA Y GOBIERNO

El desenvolvimiento de México requiere de una administracion pablica crientada al
servicio y cercana a las necesidades e intereses de la ciudadania, que responda
con flexibilidad y oportunidad a 1os cambios estructurales que vive y demanda el
pais, que promueva el uso eficiente de los recursos publicos v cumpla
puntualmente con programas precisos y claros de rendicién de cuentas.! La
nueva administracién publica poco comparte con la vieja y repetida division del
trabajo segOn la cual los politicos deciden v los administradores ejecutan o con
aquella otra segun la cual los politicos deciden los fines y los administradores
deciden los medios. En contraste la nueva administracion se hace cargo de la
racionalidad (eficacia-eficiencia) de todoe el marco del proceso decisorio: de la
formulacién e implementacion de la politica. Lo cual requiere anatisis de medios y
fines, decisiones y gestiones, cdlculos politicos, estimaciones econdmicas y
procedimientos administrativos.’

La administracién publica ha sido favorecida por ta metodologia del andlisis de
politicas publicas, debido a que esta (ltima plantea una visidn sintética de los
procesos en los asuntos gubernamentales, es decir, se convierte en su
instrumento de explicacién y andlisis mas detallado que le permite una mejor
orientacién para la toma de decisiones, ya que anterior a este planteamiento, no
se asumia la pluralidad y complejidad que presentaba la sociedad, sdlo se
gobernaba a partir de un esquema de politica general, uniforme y verticalista que
no hacia una separacién del todo en sus partes especificas y por ende, ofrecia
grandes posibilidades de llevar al fracaso los programas destinados a la sociedad.

En este sentido, debe entenderse a la administracién pablica como el conjunto de
operaciones encaminadas a cumplir o hacer cumplir la politica publica, fa voluntad
de un gobierno, tal y como esta es expresada por las autoridades competentes. Es
publica porque comprende las actividades de una sociedad sujeta a la direccién
politica, las cuales son ejecutadas por las instituciones gubemamentales. Es
administracién porque implica la coordinacion de esfuerzos y recursos, mediante

! AGUILAR Villanueva, Luis F. Politicas Publicas. Ed Colegio Macional de Ciencias Politicas y
Administracion Publica. Revista del Colegto, No. 4, México, 1990. p. 251.

2 Ipidem. Pp.62-63



1’;’;:,,; SEMINARIO TALLER, EXTRACURRICULAR POLITICAS PUBLICAS PARA ASUNTOS DE

'Q' ,:E GOBITRND
' gj Nauevo institucionalisme para s Modernizacion de la Gestion Administrativa en [
" Secretarly de Saciendz del Gobierna del Estado de Morelos, 20002008
Cesar Leon Vafverde

los procesos administrativos basicos de planeacidn, organizacion, direccion, control
y evaluacion.

La administracion publica incluye la seleccién de los métodos mas convenientes
para la prestacxon de los servicios pubiicos y hacer cumplir 1as leyes; la direccidn y
supervision de las labores necesarias para llevar a la préctica la politica publica; la
realizacién de las tareas rutinarias; y la solucidn de las disputas y demandas que
origina el cumplimiento de estas funciones,

De este modo, la actividad administrativa del Estado contiene actos creativos
discrecionales. Supone la interrelacién constante con los intereses afectados por la
elaboracién, interpretacion y modificacion de las normas basicas. Requiere la
instalacion y manejo de sistemas de informacion sobre el desempefio de ias
operaciones. Para su funcionamiento necesita de la atencién permanente a las
decisiones del Ejecutivo y de los cuerpos legislativos, asi como a las presiones de
los grupos de interés y la opinidn de los medios masivos sobre las medidas
tomadas o por adoptar. Exige la capacidad suficiente para ajustar las directrices,
sefialadas por el gobierno, la necesidad politica coyuntural y la expetiencia
administrativa del organismo ejecutor.

1.1.1 CARACTERISTICAS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

La Administracion Publica mexicana se ha venido acrecentando a lo largo de los
afios como consecuencia de las nuevas y cada vez mas importantes necesidades
que ha tenido que enfrentar el Gobierno Federal para preporcionar bienes y
servicios a la poblacion. De esta forma se han creado y desaparecido segin el
caso, en las diferentes administraciones de gobierno, organismos que se encargan
en forma especifica, de una nueva tarea en los diferentes campos de accién de la
Administracién Pablica Federal.

Esta expansién permanente de la administracion plbiica se explica por su papel
crucial en !a reconciliacién de demandas competitivas e intereses en conflicto; por
la declinacidn de otras instituciones sociales, cuyas funciones tienden a ser
ahsorbidas por los organismos publicos; porque los movimientos masivos de
urbanizacién e industrializacién, han provocado, un cambio en él nimero, variedad
y complejidad de las funciones de la administracién pUblica; y finalmente, porque
el desarrollo tecnoldgico hace posible el manejo de grandes organizaciones
estatales para satisfacer las expectativas crecientes de la poblacidn.
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Uno de los objetivos basicos de la Administracion Plblica es obtener la mejor u
optima utilizacion de los recursos disponibles de un organismo y del sistema en
general a fin de producir la maxima cantidad y calidad de bienes o servicios al
menor costo posible es decir, con la mas alta eficiencia. Significa por lo tanto que
la administracidn disminuye al maximo el desperdicio de los limitados recursos de
que se dispone, permiiendo su aprovechamiento total.

La administracién pdblica moderna, debera cumplir con los siguientes roles, para
garantizar que las acciones del gobierno fundamenten un plenc desarrollo social,
politico y econdmico en México.

a) Preservacién del Sistema Politico: socializacion y refuerzo de a cultura politica,
celebraciones civicas, sancidn de ta legitimidad, etc.;

b) Mantenimiento de la estabilidad y el orden: mediacién de disputas, represién de
extremistas, defensa del status quo, etc.;

c¢) Institucionalizacion del cambio: establecimiento de mecanismos de planeacién,
programa de desarrollo, conciliacidn de intereses competitivos, etc;

d) Prestacion de servicios publicos en gran escala: servicios sociales, de
proteccién, empresas plblicas, recreacion, etc;

e) Promocién del crecimiento o desarrollo en diferentes campos: inversidn pUblica,
exploracién, descubrimientos, promacidn de una ideclogia optimista, etc;

f) Proteccion de los desvalidos: caridad institucional, leyes antidiscriminatorias,
paternalismo, programas de bienestar, etc;

g) Formacién de la opinién pubtica: regulacién de los medios masivos, propaganda,
relaciones publicas, etc;

h) Fuerza politica de influencia derivada de la posicién estratégica de la burocracia:
manipulacion de la discrecionalidad administrativa, del establecimiento de
prioridades, del poder coercitivo, entre otros.

Cada uno de estos roles tiene un impacto diferente en la sociedad y esta en
transformacidn continua.

En la actualidad, la mayoria de las soluciones a los problemas contemporineos
implica necesariamente, la accion gubernamental. La superioridad de la
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administracién plblica en poder, recursos, organizacion, experiencia y competencia
profesional, frente a todas las instituciones sociales, le ha permitido asumir mas y
mas funciones.

De este modo, aln ias funciones tradicionales de la administracién publica han
sufrido un cambio cualitativo: las relaciones internacionales ha muitiplicado él
numerc de contactos y tipos de intercambio entre los paises. tas funciones de
mantenimiento de la ley y el orden se han modificado conforme a las nuevas
condiciones de movilidad, urbanismo, y relaciones de la sociedad industriat. La
construccion de obras de comunicacion, irrigacion, desagie, supera en dimension,
tecnificacién y periodicidad todo lo relacionado anteriormente. La tributacién ha
sufrido un cambio radical para contemplar distintas fuentes y discriminar diversos
causantes, La proteccion de indefensos, antes de caracter humanitario, se ha
reconocido como un derecho para sectores cada vez mas amplios. Aun la guerra
con su conscripcion masiva y utilizacion de la ciencia y la tecnologia, ha modificado
por completo los conceptos de defensa.

Por otro lado ta administracién pdblica ha asumido nuevas funciones. En menos de
un siglo, la regulacién econdmica gubernamental ha experimentado una expansion
extraordinaria ya que en la mayor parte, sino en todos los paises, la administracion

publica constituye el empresario mas grande. ESte papel crece a medida que 105
mecanismos de mercado son incapaces de ofrecer solucion a la problematica
contemporanea; por lo tanto, la administracion plblica se ve obligada a estimuiar,
complementar o sustituir a fa empresa privada; a diversificar a la economia, a
promover la productividad.

Actualmente, la modernizacidn de la estructura organizacional del gobierno federal
ha implicado adecuar su tamano, 3 través de la precision de funciones y el
fortalecimiento de sus instituciones, con el cbjeto de optimizar 10s recursos con
que cuenta. Dicha estructuracién deriva de tas reformas hechas a la Ley Orgénica
de la Administracion Plblica Federal, a los reglamentos interiores respectivos y a
otras disposiciones complementarias.

En este proceso ha sido necesario prescindir de aguellas areas que ya cumplieron
con los objetivos para los cuales fueron creadas, fusionar las unidades organicas
cuyas funciones eran complementarias y crear otras areas a efecto de responder a
los nuevos requerimientos funcionales.

Asimismg, se ha impulsado el procesp de descentralizacion administrativa para
fortalecer ia delegacion de funciones a los Grganos regionales de las dependencias,
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y dar asi una atencidn mas oportuna a las necesidades ciudadanas y al desarrollo
local.

Por otro lado, se conformaron y reforzaron algunos drganos desconcentrados
como parte de las estructuras de las dependencias, con la finalidad de dar un
mayor peso a la realizacién de las funciones especificas que por sus caracteristicas
€ importancia requerian de mayor autonomia de gestién. De igual forma, se han
promovido la redefinicién de funciones, con el fin de especificar con mayor claridad
y exactitud el alcance de las mismas y su nivel de responsabilidad.

1.1.2 ESTRUCTURA Y ORGANIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
FEDERAL

Con base en ias acciones emprendidas, se ha logrado una organizacion burocratica
mads racional y flexible para responder de manera adecuada y agit a las nuevas
condiciones del pais. En este sentido, para el despacho de los asuntos del orden
administrativo, el Poder Ejecutivo Federal cuenta actualmente con las siguientes
dependencias®:
Gabinete Integrado por el
Presidente de la Repiblica Vicente Fox Quesada

Gabinete de Orden y Respeto

Santiago Creel Miranda Secretario de Gobernacidn

Adolfo Aguilar Zinser Consejero de Seguridad
Nacionat

Francisco 1. Barrio Terrazas Secretario de la Contraloria

Alejandr Maner Secretario de Seguridad Plblica

Juan de Dios Castro Consejero Juridico del Ejecutivo

Maria Teresa Herrera Secretaria de Reforma Agraria

Marcia! Rafael M el

Concha PGR

lemente Ricardo Vi rci SEDENA

Vicealmirante_ Marco Antonio

Peyrot Gonzalez Secretarfa de Marina

3 ey Organica de la Administracidn Pablica_Federal. Articulo 26, en vigor a partir del 5 de

diciembre de 1897, México.
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Gabinete Econémico

Coordinador de Asesores de

" Al Politicas Pablicas
Francisco Ortiz Ortiz Vocero de la Presidencia
= Secretario de Relaciones
Jorge G, Castafieda 3
lorge G Exteriores
Franci il Diaz Secretaric de Hacienda
. Secretario de Economia (antes
Luis Ernesto Derl SECOFI)
Pedro Cerisol Secretario de Comunicaciones y

Ernesto Martens
Javier Usabiaga

Transportes
Secretario de Energia
Secretario de Agricultura

Victor Lichtinger Secretario de Medio Ambiente
Leticia Navarr Secretaria de Turismo
E U I r"r-mrdin;?dnr de Astintos
Ernesto kuffo Appel Migratorios de Frontera Norte
Mario Laborin Gomeg Director de Nafin
John McCarthy Director de FONATUR
Gabinete Social

Carlos Abascal Secretario del Trabajo
Julio Frenk Secretario de Salud
Reyes Ta e Secretario de Educacion

fina Va Secretaria de Desarrollo Social
José Sarukhan Kermez Comisionado para el Desarrolio

Desarrollo Humano

Xochitl Galvez Rui Oficina para el Desarrollc de los

Pueblos Indigenas

Juan Hernandez Oficina de Atencién a Migrantes

10
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Oficina de Promocidn e

Vi Fl Hi Integracidn Social para
Personas con Discapacidad

Luis H, Alvarez Alvarez Comisionado para la paz en
Chiapas

Nelson V. - Comisién Nacional del Deporte
(Conade)
Presidente del Consejo Nacional

Rafael Rangel Sostmann de Educacion para la Vida y el
Trabajo

Lui Hicks Banco de Comercio Exterior

Coordinacion Presidencial para

Rodolfo Elizondo Torres la Alianza Ciudadana

Coordinador de Asesores de

Carlos Flores Alcocer Planeacion Estratégica y
Desarroilo Regicnal

Oficina de la Presidencia

Alfonso Durazo Montaiig Secretaria Particular
eneral José Armando Tam Jefe del Estado Mayor
Casillas Presidencial
£ Mt iérrez Oficina de la Presidencia para la

Innovacién Gubernamental
Embajadora Especial para los

laj Urguidi Derechos Humanos y la
Democracia
Al ligs A Comision Federal de Electricidad
Raul Mufioz | eos Petrdleos Mexicanos
ntiado Levy Algazi Instjtuto Mexicano del Seguro
2antiago Levy Algazi Social
Al Agullar Compafiia de Luz y Fuerza

ristébal Jaime ez Comision Nacional det Agua
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Sari Bermudez Consejo Nacional para la Cultura
y las Artes
Laura Valdés de Rojas Loteria Nacional
Florenci lazar Adame Plan Puebla-Panama

Se debe sefialar que a través de esta dinamica de mejora continua de la
Administracién Plblica Federal ha adquirido un cardcter racional, evitando los
crecimientos desmedidos que conllevan a la formacidn de estructuras de gran
tamafio, ineficientes y costosas. En resumen, su conformacién actual no es fortuita
o coyuntural, sino planeada y congruente con los avances que el pais experimenta
y prepara para ajustarse a las nuevas circunstancias de nuestra realidad como
nacian.

1.1.3 PLANEACION ESTRATEGICA PARA LA DEFINICION DE PROCESOS
ESTRATEGICOS

La_planeacién estratéaica formai fue introducida por primera vez, a mediados de

los 50s, en empresas de tipo comercial, denominadas sistemas de planeacién a
largo plazo. Esta estd entrelazada de modo inseparable con el proceso de la
Direccidn, pero tampoco se puede diferenciar en forma real del resto del proceso
administrativo; como la organizacidn, direccion, motivacion y el control.

La planeacidn estratégica, como anteriormente se menciond, es el apoyo
determinante para la direccidon estratégica. Aunque no representa todo el proceso
de |a direccién estratégica sino mas bien es soio un factor principal de la misma.

Cabe aclarar gue la direccién estratégica y operacional estén fuertemente ligadas;
la direccion estratégica proporciona una guia, una direccién y lps limites para la
operacidn, Entonces, por lo tanto, la planeacidn estratégica esta relacionada con
{as operaciones, sin embargo, su enfoque y el énfasis de la planeacidn y de la
direccidn estratégica se concentra mas en la estrategia que en las cperaciones.

En el caso de la planeacion operacional, se presenta un problema importante, el de
cdmo usar eficientemente los recursos disponibles para producir bienes y servicios
a precios aceptables para los consumidores,

Se piensa ¢ se pensaba gque al cumplir con este objetivo las ganancias serian
maximizadas. Pero hoy dia sigue siendo la preocupacion el uso eficiente de los
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recursos, que ademas son escasos; sin embargo, en la actualidad, debido al
ambiente de turbulencias y de rapidos cambios, la supervivencia requiere de una
habifidad de la organizacién para adaptarse en forma adecuada a este medio,
tanto interno como externo, que cada dia es mucho mas facil.

Peter Druker no dice que fo primero de una alta direccidn es deber pensar en la
creacion y la implantacién de estrategias. Por lo que el deber de pensar en la
mision de la organizacidn (negocio), es hacerse la pregunta équé es nuestro
negocio y qué deberia ser?

Aqui es donde se propone el proceso de planeacién estratégica, porque nos lleva al
establecimiento de objetivos, al desarrollo de estrategias y planes y a la toma de
decisiones de ahora para el resultado de mafiana. Esto sdlo se puede desde el
momento en que se tiene capacidad de visualizar a 1a organizacion (negocic) por
completo; asi como tomar decisiones que lo afecten, evaluar los objetivos y las
necesidades actuales y futuras y poder distribuir los recursos humanos y
monetarios para obtener resultados claves.*

Sus elementos son;

- Fijacién de objetivos.

- Investigacién de factores (positivos y/o negativos} gque nos ayudan u
obstaculizan.

- Coordinacion de los diversos cursos de accion.

- Establecimiento de politicas.

- Determinacion de procedimientos.

- Formulacién de programas y/o proyectos.

- Formulacidn de presupuestos.

Los principios son:

- De |a probabilidad.
- La objetividad.

- De la medicidn.

- De la precisién.

- De la flexibilidad.
- De Ia unidad.

*DRUCKER, Peter F., Management; Tasks, Responsabilities, Practices. New York. Haper and Row,

1974. p. 161. STEINER, George A., Planeacién Estratéaica: lo gue todo Director debe saber, CECSA,
México, 1985. p. 13.
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Las técnicas que de una manera directa o indirecta nos proporciona [a
administracién cientifica y que en el caso especifico de la planeacion y
programacidn puede explicarse para formular planes, para presentarlos,
explicarios, discutirlos y evaluarlos, suelen ser las mds abundantes y diversas
dentro de la etapa de la propia administracién operativa y estratégica.

Comiinmente, cuando se preguntan cuales son los objetivos estratégicos de una
organizacion ¢ empresa, se responde con cifras de produccidn o volimenes
estimados de venta, lo que da origen a una confusion entre o estratégico y lo
operacional, entre ser y la razon de ser.

El objetivo operacional se traduce a lo cotidiano, y el objetivo estratégico es algo
que va mucho mas lejos que la simple operacién; se trata de trascender influyendo
en el propio escenario. En este entendido, los objetivos estratégicos implican el
logro simultineo de los objetivos operacionales. O sea no nada mas es cumplir
nuestras actividades cotidianas sino mas bien ser eficiente y productivos para
alcanzar la produccion con calidad. ¥ a todo esto la planeacién juega un papel
importante en el proceso de interaccidn a ta hora de su aplicacidn, lo que en el
siguiente inciso explicaremos.

Otros deberes de la Direccign son el estabiecimiento de normas para las funciones
reales, la estabildad de la organizacion del personal, satisfacer las
responsabilidades que conciernen a las relaciones que sdlo los ejecutivos en el
nivel superior de una organizacion puede establecer y mantener, tales como:
clientes principales, proveedores, relaciones piblicas, entre otros.

El entendimiento de una definicidn de planeacién estratégica, que para algunos
autores se puede enfocar desde cuatro puntos de vista:

1) Por su relacidn con el futuro de las decisiones;
2) Por su proceso;

3) Por su filosoffa, y

4) Por su estructura.

El primer punto de vista, que se refiere a la relacion de la planeacidn estratégica
con el futuro de las decisiones, que observa la cadena de consecuencias de causas

SSTEINER, George A., Planeacion estratégica; lo gue todo director debe saber. CESCA, México,
1985. pp. 20-21.
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y efectos durante un tiempo, relacionada con una decision real o intencionada que
tomara fa direccidn. Puede ser que si no le agrada al Director ésta es modificada.

También observa las posibles alternativas de los cursos de accién en el futuro, y al
escoger algunas de ellas, éstas se convierten en la base para tomar decisiones
presentes. Su esencia consiste en la identificacion sistematica de las oportunidades
y de los peligros que surjan en el futuro, los cuales combinados con otros datos
importantes proporcionan la base para que una organizacidn tome mejores
decisiones en el presente para explotar las oportunidades y evitar los peligros. su
significado es la de disefiar un futuro deseado a través de ia identificacion de
formas para hacerlo.

El segundo punto de vista, es la que se refiere a su proceso, que tiene su iniciacion
con el establecimiento de metas organizacionales, definicion de estrategias y
politicas para lograr estas metas, ademas del desarrollo de planes detallados para
asegurar la implantacién de las estrategias, y asi obtener los fines buscados.

También es un proceso para decidir de antemano que tipos de esfuerzos de
planeacion debe hacerse, cuando y como debe realizarse, quién lo llevard a cabo,
y qQué se hard con los resultados. Pero también es sistematica en el sentido de que
es organizada y conducida con base a una realidad entendida. Es un proceso
progresivo, especialmente en cuanto a la formulacion de estrategias, ya gque
existen cambios continuos en el ambiente. Tampeco significa que los planes deban
ser cambiados a diario, sino que deben efectuarse en forma secuencial y ser
apoyada por acciones apropiadas cuando asi sea necesario.

El tercer punto de vista es la filpsofia de la planeacidn estratégica, es una actitud y
una forma de vida; que requiere dedicacion para actuar con base en la
observacion del futuro, y una determinacién para plantear constante vy
sistematicamente como una parte integral de la direccion. Ademés de representar
un proceso mental, un ejercicio intelectual mas que una serie de procesos,
procedimientos, estructuras o técnicas prescritas.

El ultimo punto de vista, es la que se refiere a su estructura, por lo que un sistema
de planeacién estratégica une cuatro tipos de instrumentos fundamentales: planes
estratégicos, programas a mediano plazo, presupuestos a corto plazo vy planes
operativos.

Desde el punto de vista del concepto de estructura de planes, la planeacién
estratégica es e! esfuerzo sistematico y mas o menos formal de una organizacion
para establecer sus propositos, objetivos, politicas y estrategias basicas, para
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desarrollar planes detallados con el fin de poner en practica las politicas vy
estrateglas v asi lograr los objetivos y propositos basicos de la organizacion.

Se debe sefialar que la planeacion estratégica no trata de tomar decisiones
futuras, ya que éstas slo pueden tomarse en el momento. La planeacidn del
futuro exige gque se haga la eleccion entre posibles sucesos futuros, pero la
decision en si, ias cuales se toman en base a este suceso, sdlo pueden hacerse en
el momento.

La planeacion estratégica no representa un programacion del futuro, ni tampoco el
desarrollo de una serie de planes que sirven de molde para usarse diariamente sin
cambiarlos en el futuro lejano. Lo que si es que debe ser flexible para poder
aprovechar el conocimiento acerca del medio ambiente.

Asimismo, representa un esfuerzo para sustituir la intuicién y el criterio de los
dirigentes, y de ninguna manera es nada mas un conjunto de planes funcionales o
una extrapolacidn de los presupuestos actuales, es un enfoque de sistemas para
guiar una organizacidn durante un tiempo a través de su medio ambiente, para
lograr metas dictadas.

La idea de planear responde a la logica inquietud de Ta humaiidad por conocer 50
futuro, aunque con enfoques mas activos que la simple espera de su concurrencia.
La planeacion no debe ser entendida como un disefio de escenarios, sing como
buscar la forma de alterarlos y sacar el mejor provecho de ellos, por lo tanto, se
trata de planear el futuro en vez de padecerlo.

Planear es, sin duda una de las actividades caracteristicas del mundo
contempordaneo; necesaria por la creciente interdependencia y la rapidez con que
se originan los aconteceres economicos, politicos, sociales y tecnoldgicos. Permite
el desciframiento de los enigmas, de conocer no nada mas para saber hacia donde
nos dirigimos, sino mas bien el esclarecer dénde estamos.

Las técnicas de la planeacidn que en sus inicios tuvieron componentes
cuantitativos, hoy dia tienden al andlisis de elementes cualitativos; los cuales se
han venido desarrollando a través de una metodologia mas sofisticada y compleja.

Tomasini, nos presenta una propuesta de disefio e implantacion de una estrategia.
"Un plan cuyos objetivos no se traducen en una estrategia especifica y consistente,
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representada por acciones concretas, no es un plan verdadera, sino mas bien un
catdlogo de buenos deseos".®

Por cada objetivo se debe definir 1as acciones a realizar, anticipar los problemas
por resolver, priorizar sus soluciones, establecer recursos y responsabilidades, y
disefiar medidas de seguimiento que permitan no solo evaluar el avance, sino
también volver a pianear.

Se debe traducir los objetivos estratégicos en acciones concretas que se
incorporen al quehacer diario de la organizacion. Esto es pasar de la planeacion a
la administracion estratégica; es darle de hecho, un sentido trascendente a la
accion cotidiana de todos sus integrantes, quienes sabran que, al margen de las
tareas rutinarias, hay que desarroilar otras actividades que tienen un efecto mas
importante, duradero y, sobre todo, necesario para garantizar el futuro de la
organizacion de la que forma parte. De manera que no se convierta en un medio
en donde todos saben que hacer pero nadie sabe a dénde van.

El conocimiento de la misién{ deber ser organizacional), objetivos y estrategias
son factores claves para alcanzar el valor maximo de calidad y servicic en las
instituciones publicas. Estos elementos son un verdadero mecanismo motivador,
porque se convierte en un reto profesional por lograrlos.

La planeacidn y administracion estratégica imptican un esfuerzo participativoe, esto
se refiere no sélo al establecimiento de objetivos y al disefio de estrategias, sing a
los mas complicado, su ejecucién y evaluacion.

Por lo que respecta a la administracion estratégica, fija el marco de referencia
dentro de los cuales se deberan delegar las decisiones. Razonamiento de no
centralizar la ejecucion, y de tener conciencia del cambio y comprensién de lo vital,

1.2. ELEMENTOS PARA EL ANALISIS EN LA ADMINISTRACION PUBLICA
DEL GOBIERNO DE MORELOS

por lo general |2 organizacidn politica comprende varios ordenes de gobierno, cada
uno de fos cuales posee el dmbito de accién y su correspondiente rango de
responsabilidad. En México se distinguen tres drdenes de gobierno federal, estatal
y municipal, El Gobierno es uno de los elementos constitutivos del Estado, es una
herramienta por medio de la cual se ejecutan las acciones encaminadas a

SACLE TOMASINI, Alfredo, Planeaci . Jidad:
México, Economia v Empresa, 2da. ednqén, Ed Gn]albo SA Mexmo, 1990 pp 44.47
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satisfacer las demandas de cardcter publico de la sociedad. En este sentido,
tomaremos el concepto que maneja Kart W. Deutsch, para explicar cual debe ser ¢l
papel del gobierno en un pais: "E! Gobiemo como uno de los elementes del
Estado, bajo el concepto del timonel, se relaciona tanto con el antiguo arte de la
direccion y auto direccién como con las nuevas ciencias de la informacion vy el
control.” .

Ademas, considero que puede concebir el término gobierno como el conjunto de
los poderes pliblicos y {os 6rganos a quienes se atribuye el gjercicio supremo de la
soberania, siendo ademas el componente del Estado que tiene por objeto llevar la
direccién del mismo, ya que el gobierno funciona como un agente de las funciones
estatales E| alcance de las politicas en cada orden se asocia inicialmente a sus
competencias.

1.2.1 DIAGNOSTICO GENERAL DEL ESTADO DE MORELOS®

Ei estado de Morelos, debido a su ubicacién geografica y antecedentes histérico-
politicos, a su cercania con el Distrito Federal que es el centro productivo y
poblacional mas importante del pafs, a su estabilidad, a lo favorable de su clima vy la

variedad de recursos naturales, se Convirtio, en 1as Jltimds cuamo Jdecadas, enun
espacio geografico en que se dio cabida a diversos procesos de desarrolio
urbanizacion, surgimiento de pequefias industrias, turismeo, produccidon de ganado,

sorgo, nopal, hortalizas, pescado, miet y flores.

Morelos es uno de los estados mas pequerios de la Replblica Mexicana; sdlo el D.F.
y Tlaxcala tienen menores dimensiones. En correspondencia a su extensidn, ocupa
el vigésimo cuarto lugar entre todas las entidades respecto al nimero de habitantes.
Sin embargo, es el tercer estado mds densamente poblado; (nicamente el D.F. y el
Estado de México tienen miés habitantes por Kildmetro cuadrado.

En las Gltimas décadas el estado ha vivido un rapido crecimiento poblacional.
Mientras que en 1950 lo habitaban 270 mil personas, en 1990 esa cifra llegd a 1
milién 195 mil. En sdlo cuatro décadas Morelos cuadruplicé su poblacién; en este
mismo lapso, a nivel nacional, el nimero de habitantes sdlo se triplicd. A este
intenso proceso ha contribuido el descenso de la mortalidad y una fecundidad

7 (W.DEUTSCH Karl. Politica v Goblerno. Ed. F.C.E. Madrid Espafia, 1976. p 20)

8 - "Diagnostico General”, Estado de Marelos, México,

Plan Estatal de Desarrollo 2000-2006,
Secretaria de Hacienda del Estado, Dir. Gral. De Planeacién para el Desarrollo (COPLADE), México.
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elevada, pero también el hecho de que el estado reciba mas gente de la que de el
sale. La inmigracién de habitantes es mayor a la emigracién.’

En efecto, Morelos al igual que algunas entidades fronterizas y el Estado de México,
estd considerado como un territorio que atrae fuertemente habitantes de otros
lugares. Muestra de ello es que en 1990 cerca del 30% de los residentes en el
estado no eran morelenses. Pero ademas, la mayoria de inmigrantes buscan residir
en sélo tres municipios: Cuernavaca, Jiutepec y Cuautia.

Una de las consecuencias del répido crecimiento demogréfico de la entidad fue su
transformacion de predominantemente rural a mayoritariamente urbana. Segin
cifras del ultimo censo de poblacién, sélo el 14% de ella puede considerarse como
rural. La urbanizacion en Morelos, presenta dos aspectos contrastantes: una enorme
concentracién humana vive en Cuernavaca, Cuautla o Jiutepec, y existe una gran
dispersidn en pequefios poblados.

La economia morelense no es de gran magnitud, su aportacion al Producto Intemo
Bruto apenas rebasa el 1%, pero puede considerarse una economia intermedia
entre las entidades federativas de! pais, pues ocupa el vigésimo lugar en cuanto a
producto por habitante.

Asi como acontecid en gran parte del pais, desde los afios cuarenta Morelos inicié un
intenso proceso de transformacidn productiva. De ser un estado agricola ha pasado
a tener una actividad econdmica con presencia del sector de los servicios y con una
industria que ha despiazado, en importancia, a las actividades agropecuarias; no hay
duda de que la puesta en marcha, en 1963, de la Ciudad Industrial del Valle de
Cuernavaca (CIVAC) marcd un hito en la historia econdmica de la entidad, al
producirse una rapida industrializacién que generd fuertes problemas urbanos,
aumenté la migracién interna del campo a las ciudades, la inseguridad y generd un
déficit de vivienda. En suma, cambio el perfil socioecondmico y demografico del
estado.

El tradicional sustento econémico de Morelos, basado en la produccién de ta cafia de
azucar y el arroz, se ha visto desplazado. A pesar de contar con un clima benigno vy
buena disponibifidad de agua condiciones excepcionates para la produccién agricola-
Morelos ha perdido su autosuficiencia alimentaria. La entidad se ha transformado en
importadora de granos basicos y la cafia de azlcar ha dejado de ser el cultivo
articulador de la economia en el estado.

? Ibid.
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Las causas de este proceso son complejas, pero sin duda mucho ha influido la
cercania de la ciudad de México y el estrechamiento del vinculo con ésta que
propicié la construccién de la autopista México-Acapulco, pero sobre todo la
industrializacién de Cuernavaca y Cuautla. En sintesis, turismo, industrializacién y
urbanizacién, constituyen tres aspectos que influyeron directa e indirectamente en la
vida rural.

La estructura ocupacional de la poblacién, en consecuencia, también cambio. La
poblacidn dedicada a la agricultura y la ganaderia, encontraba empleo tanto en el
comercio como en los servicios y en alguna rama industrial o de la construccidn.

La industrializacidn y el fuerte crecimiento del sector de los servicios en la economia
morelense, no deben ser sobreestimados. Datos como los siguientes pueden
ponderar este proceso: el tamafio promedio de las empresas manufactureras es mas
pequefio gue en el resto del pais las pequefias y medianas empresas son las
predominantes; cuando se trata de empresas grandes, éstas son intensivas en
capital, con alta tecnologia y pocos requerimientos en la calificacion de los
trabajadores.

Mencidn aparte amerita la llamada “industria sin chimeneas”. El turismo en Morelos

es una actividad relevante. Sus atractivos van mas alla de (n Buen clima, balnearos
y parques nacionales y zonas arquecldgicas. Sin embargo, se trata de un turismo de
fin de semana que deja pocos beneficios econdmices al estado y mucha presion
sobre los servicios publicos.

El Sistema Politico del estado es hoy de los primeros a nivel nacional, en cuanto a
democracia se refiere; tenemos un congreso plural y representativo, veinticinco de
33 municipios son gobernados por la oposicidn, repartidos entre cuatro partidos
politicos distintos; los morelenses han elegido por mayoria a nuestros gobernantes y
es por este gran compromiso que el gobierno del estado cumplira con las
necesidades de todos sus cludadanos.

1.2.2 VISION Y RETOS DE LOS MORELENSES

Los morelenses decidieron democraticamente en las pasadas elecciones, dar un
salto respecto a la forma de acceder al cambio y a la manera de solucionar los
problemas mas urgentes de la entidad. El gobierno del estado, por su parte, ha
adquirido el compromiso inmediato para desarrollar las acciones necesarias gue
permitan mejorar el nivel de todos los habitantes de la entidad.
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El Plan Estatal de Desarrollo marca los lineamientos que conduciran a una reforma
administrativa, que permitan hacer mas eficaces y eficientes las tareas que
desempefia el servidor publico vy lograra mediante su trabajo honesto, (a
dignificacion de su imagen.

Los retos més importantes que tendran que enfrentar la sociedad y el gobiemo se
agrupan en tres rubros: Gobierno y Gestidn Publica, Desarrofio Sustentable y
Politicas Sociales.

Para ello, es necesario consolidar una Administracion y Politica hacendarias que
permitan hacer mas agil la forma de determinar las fuentes de los ingresos publicos,
la elaboracién expedita de los presupuestos estatales y su ejercicio, estadisticas, la
evaluacién del gastos publicos y la correcta contabilidad gubernamental.

Asimismo, que ayuden a realizar investigaciones en ciencias, apoyadas por el
gobierno v el sector privado, en distintas areas como agricultura, pesca, bosques,
nutricion, medicina y el ambito social, como herramientas para el desarrolto en
general.

Que permitan brindar por igual servicios de bienestar a los empleados del gobierng,
primero a todos ios morelenses, los empleados al final grupos étnicos y poblacion en
general como asistencia y salud publica, seguro social, salubridad, construccion de
vivienda, etc. Propiciar la creacion de fuentes de emplec

Igualmente, que proporcionen apoyo piblico directo o indirecto a la educacidn,
proteccidn gubernamental a las bellas artes, musica, teatro, clencia, biblictecas y
museos que impulsen el levantamiento de censos, la disponibilidad de recursos
destinados a seguridad publica, policia y apoyo en desastres naturales, asi como el
desarrollo de una politica integral para la prevencién del delito.

Y que coadyuve al fortalecimiento de la vida politica; fomentar el civismo del
ciudadano la lucha contra el abuso vy la explotacion que canalice creativamente los
movimientos de reforma; fortalezca las virtudes civicas; maneje las presiones
politicas a través del didlogo, la concertacion y la solucidn pacifica de los conflictos;
refuerce la participacion democrdtica de los partidos politicos; acceda a elecciones
cada vez mas limpias; elimine la practica del caciguismo y desarrolle una cultura
politica. En sintesis, que permita una administracion eficaz de la Ley y la Justicia.

El desarrollo sustentable solo se lograra a condicidn de un cambio radical en la

gestidn, produccién y utilizacion eficaz de los recursos y sobre todo, como resultado
de modificar los habitos de consumo desordenados, para lo cual se hace necesario:
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> Alentar en la sociedad morelense que la eficiencia, 2 suficiencia, la equidad y
la vida comunitaria son altos valores sociales.

% Estimular la participacion en el gobiemo de dirigentes honestos, respetuosos
vy mas interesados en hacer su trabajo cumpliendo siempre con los objetivos
de la administracién 2000 a 2006 que en mantener su puesto.

» Asegurar la suficiencia material y una seguridad integral para todos, reducir

las tasas de mortalidad y natalidad a fin de mantener poblaciones con

crecimiento demogréfico estable

Proporcionar a la gente trabajo que la dignifique y proveer incentivos para

gue dé lo mejor de si a la sociedad

» Impulsar una economia que sea un medio y no un fin, que sirva ai bienastar

de la comunidad vy al medio ambiente, en lugar de que la comunidad y el

medio ambiente sirvan a la economia

Difundir y promover el uso de sistemas de energia eficientes y renovables, asi

como de sistemas de materiales reciclables

Impulsar la creacion de disefios técnicos que reduzcan al maximo la

contaminacién y los residuos, y un acuerdo social para no producir

contaminacion o residuos que la naturaleza no pueda controlar

» Estimular una agricultura regenerativa que forme suelos, utilice mecanismos

A\t

v

Y/

naturales para reestablecer Tos nutientes y conmolar las plagas, y rinda una
produccién abundante de alimentos no contaminados

Preservar los ecosistemas en su variedad, con ias culturas humanas, para que
vivan en armonia y detener la deforestacion

Establecer campafias en los medios de difusion impresos y audiovisuales que
reflejen la diversidad del pais y del estado y al mismo tiempo unan a las
culturas, con informacidn relevante y objetiva situada en su contexto histérico
> Establecer una politica urbana para tratar los problemas de descentralizacion,
desarrolio rural y medic ambiente

Modernizar la politica de empleo, a fin de asegurar la utilizacién 6ptima de la
fuerza de trabajo, instrumentar cambios que beneficien a fa poblacion
campesina y atender el problema del empleo de los jovenes

#» Invertir en recursos humanos, dando énfasis a la calidad de la educacién vy la
salud preventiva

Desarrollar modalidades de gestion e instrumentacion que reflejen el papel
del gobierng, incorporando al sector privado y a las Organizaciones no
Gubernamentales en un objetivo global comdn

Buscar el ordenamiento de la Seguridad Social: cobertura de atencion,
calidad, desarrollo de programas y elevacion de la eficiencia

# Impulsar los principios de la Gestion Publica considerando la eficiencia y
transparencia en el ejercicio del gasto gubernamental

A\

A T4

v
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v
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# Crear una Cultura de la Participacion Ciudadana y

» Devolver democraticamente el Poder a la sociedad civil. La transferencia de
poder y responsabilidad a la gente, al nivel de la comunidad, a fin de que
¢sta tenga autoridad en la toma de decisiones.'®

Se buscara reclamar de la politica econdmica una mayor sensibilidad hacia la
inversidn social en educacidn y salud; ademas, poiiticas sectoriales y regionales
hacia aquellos sectores con mayor capacidad de generar empleos y equilibrios
scCiales.

1.2.3 ESTRATEGIAS DE DESARROLLO Y MODERNIZACION PARA LA
ADMINISTRACION PUBLICA EFICIENTE Y TRANSPARENTE

Se requiere de una modernizacién administrativa que devuelva a la scciedad la
confianza en sus gobernantes mediante cambios estructurales en el aparato
administrativo que permitan plantear soluciones efectivas y sobre todo
racionalizando los recursos publicos.

Unc de los cambios estructurales que se plantea es el desarrollo de un sisterna que
permita evaluar el desempefio de los burdcratas, basandonos en resultados a
tareas claras y especificas.

Estrategia

Contar con una administracién plblica accesible, moderna y eficiente es un
reclamo de la poblacidn, un imperativo para coadyuvar al incremento de la
productividad y una exigencia del nuevo proceso de avance democratico en la
entidad.

De ahi la necesidad de definir programas y acciones que contribuyan a crear una
administracion plblica orientada a la atencidn, responsable, transparente y
cercana a las necesidades e intereses de la poblacién morelense, que responda
con flexibilidad y oportunidad a los cambios estructurales que vive y demanda el
estado de Morelos, que promueva el uso eficiente de los recursos piblicos y
cumpla puntualmente con programas precisos y claros de rendicion de cuentas.

® plgn Estatal de Desarrofio 2000-2006, Goblermna del £stado de Morelos, Secretaria de
Hacienda del Estade, Dir. Gral. De Planeacion para el Desarrcllo (COPLADEY, México.
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Objetivos

P

A\ Y

VoV

Desarrollar una administracion pablica consciente de sus atribuciones que
brinde un servicio de excelencia a la sociedad mediante la profesionalizacion
de los servidores plblicos

Proporcionar la independencia, capacidad técnica y credibilidad necesarias a
las instancias encargadas de evaluar y fiscalizar la gestion publica y el
gjercicio del gasto piblico

Renovar los esquemas de trabajo y sus incentivos, simplificar sus
procedimientos y modernizar los sistemas de gestion plblica

Desarrollar nuevos enfoques para la evaluacion del rendimiento respecto a
la calidad del servicio, la opinidn razonada de la ciudadania y la capacidad
de respuesta de cada dependencia para atender las demandas ciudadanas
Actualizar la normatividad de las funciones presupuéstales

Revision y actualizacion de las leyes, reglamentos y acuerdos que rigen los
procesos administrativos en las dependencias del gobiernc del estado de
Morelos

Fortalecer los valores éticos de los funcionarios publicos

Fortalecer el cumplimiento de la legislacion en materia de responsabilidades
de los servidores pablicos mediante programas de orientacion, capacitacion

y consultoria

Promover la inversidn y financiamiento en los proyectos del estado, con la
participacién de la iniciativa privada y el sector social

Fortalecer y diversificar las fuentes de ingresos publicos

Fortalecer el desarrollo de los municipios mediante la planeacién conjunta
entre gobierno y sociedad

Simplificacion y Tecnificacion de la Administracion

» Promover el desarrollo organizacional para el crecimiento de la cultura
de calidad y mejora continua institucicnal

> Actualizar los manuales de organizacién, de procedimientos y los perfiles
de puesto

» Implantar sistemas informaticos para eficientar el registro v control de
actividades

» Implantar procedimientos de control interno que permitan prever

oportunamente las necesidades operativas de las unidades

administrativas

Aplicar auditorias periddicas a los procesos administrativos y con los

resultados emitir reglamentos
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» Desconcentrar y descentralizar funciones, atribuciones y recursos en las
distintas secretarias como la de educacion, salud y turismo

> Implementar sistemas de administracion por objetivos con los cuales
pueda medirse el alcance actual de cada programa

> Mantener una disciplina fiscal, vigilando y exigiendo el uso eficiente de
los recursos

Finanzas Publicas
Estrategia

La administracion actual con responsabilidad y pleno conocimiento de los tiempos
que vivimos, se propone reducir los rezagos existentes en materia politica,
econémica y social, promover a sus ciudadanos, a su sociedad y sus estructuras
econémicas, el desarrollo humano vy la renovacién del estado de Morelos, a partir
del impulso al crecimiento econdmico con bienestar social.

Et financiamiento para el desarrollo y las politicas de ingresos y gastos constituyen
en materia financiera los principales rubros a cuidar. Uno de los principales
indicadores que reflejan la fortaleza de las finanzas publicas es la proporcién que
representan los ingresos propios con relacion a las transferencias y apoyos
federales. En el caso de Morelos, estos representan el 5.76%, mientras que los
apoyos federales un 94.24%.

En materia hacendaria, se deberd prestar especial atencidn al rubro de los ingresos
y para eso se deberda desarroflar un proceso sistemdtico de actualizacion y
depuracién de! padrén de contribuyentes; y disminuir el ndmero de personas que
estan inmersas en el sector de la economia informal.

Para complementar los ingresos plbiicos y poder destinar mayores recursos a
infraestructura social y productiva, es importante destacar que el presente
gobiemo no recurrié al endeudamiento puablico, a diferencia del afio anterior que
se sobregird un 9.15% del presupuesto, por lo que el déficit se contrajo como
deuda publica.

Este afio tan solo el gasto en desarrollo social y el apoyo a los municipios
comprenden el 80.85% del total de egresos del presupuesto, estos recursos son
orientados en un 41.70% al rubro de educacidn, 21.74% aportaciones a
municiqilos, 9.58% a salud y asistencia social y 7.83% al rubro de seguridad y
justicia™".

1 Ibid, pp 63-66
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Objetivos

Y
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La informacién financiera, programatica y presupuestal, debera cumplir
cabalmente con las expectativas de todos los usuarios en términos de
cantidad, calidad y oportunidad

Contribuir desde el ambito de la contabilidad gubernamental, al cambio en
otros procesos adyacentes tales como la simplificacion de tramites
administrativos, el fortalecimiento de los mecanismos de control,
evaluacidn, asignacién, uso y control de recursos presupuéstales

Mantener a la sociedad informada acerca del origen de los ingresos y su
aplicacién en el gasto plblico para la transparencia y honestidad en el
manejo de las finanzas

Captar y distribuir eficientemente los recursos estatales y federales

Ampliar los sistemas de recaudacicn vy fiscalizacion a través del aumento al
padrén de contribuyentes

Difundir a ia ciudadania cuales son sus cbligaciones fiscales

Brindar atencién personalizada, cordial y oportuna a todos los
contribuyentes

Actualizar el marco tributario y recuperar créditos fiscales, con la finalidad

v
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de contribuir al fortalecimiento de las finanzas del estado de Morelos

Revisar y presentar propuestas de leyes, reglamentos, acuerdos y demas
disposiciones de caracter general, que se requieran para el registro, control,
recaudacién y cobranza de los ingresos propios y coordinados del estado y
de las participaciones federales

Construir un sdlido sistema tributario reglamentado, coordinado entre ios
ordenes de gobierno federal, estatal y municipal

Simplificar los tramites administrativos en materia de impuestos y derechos
para facilitar el cumplimiento de las obligaciones del contribuyente
Propoercionar asistencia técnica a las dependencias ejecutoras y municipios
Establecer una relacién permanente del estado con la federacion y el resto
de las entidades federativas

Asignar de manera eficiente los recursos financieros respecto a las
prioridades para el desarrollo estatal apoyandose en la participacion social
y el sector privado '

Revisar los Programas Operativos Anuales de las dependencias para emitir
recomendaciones u observaciones
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Impulso al Servicio Civil de Carrera
Estrategia

La importancia de contar con un Servicio Civil de Carrera en Marelos radica en la
necesidad de lograr la permanencia de la accion administrativa, que permita la
suficiente cohesidn interna del Estado pare garantizar el crecimiento y que se
asignen los puestos publicos a quienes cumplen con la calificacién suficiente para
ocuparlos.

El servicio civit de carrera debe facilitar la capacitacion indispensable para el mejor
desarrollo de cada funcidn, !a adaptacién a los cambios estructurales y
tecnoldgicos, v el desenvolvimiento de la iniciativa y creatividad que contribuya a
un mejor sefvicio a la sociedad, ademas, deberd establecer un ¢édigo claro de
ética del servidor plblico y promover esquemas de remuneracion, promocién e
incentivos basados en el mérito y la capacidad profesional.

El servicio civil es un sistema que regula el ingreso, la permanencia y el ascenso de
los funcionarios publicos sobre la base del mérito y de los resultados de su
desempefio. En este sentido, su propdsito es que los puestos no sean ocupados
por los amigos, ni por los leales de algin poderoso o de algin grupo, sino por
quienes acrediten las mejores aptitudes profesionales. De agui su concepcidn
democrdtica, opuesta a la discrecionalidad, la falta de transparencia o las
decisiones cupulares, del signo gue sean.

El servicio civil supone el rechazo expreso al llamado "sistema del botin", segiin el
cual un grupo ubica en los puestos plblicos a quienes comparten su tendencia
politica y un alto grado de lealtad, y la renuncia a que la permanencia de quienes
ya ocupan los cargos se sustente en algo mas que la prueba periddica de sus
credenciales profesionales. Pretende que en los procesos de ingreso, permanencia
y desarrcllo del personal queden al margen los intereses de grupo, y en su lugar
se imponga una ldgica basada exclusivamente en la responsabilidad de los
funcionarios.

Objetivos
> Disefiar y aplicar procesos de evaluacion de desempefic del perscnal
adscrito al servicio civil

» Dar continuidad a proyectos, programas y reformas a largo plazo,
previamente iniciados
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» Levantar el padrén de los empleados y sus perfites para la elaboracion de
profesicgramas

> Instrumentar mecanismos de promocién y de difusion de éreas de
oportunidad para el personal, ya sea por nueva creacién o por vacante y
Elzborar un esquema de incentivos generales

1.2.4 DEFINICION DE INDICADORES DE DESARROLLO

Para la definicibn de indicadores, es necesario distinguir entre controi de
resultados a nivel operativo, el cual se implanta mediante el disefio y puesta en
marcha de indicadores y la evaluacion de politicas, programas y proyectos que
corresponden los dos primeros al nivel estratégico y el ditimo al nivel operativo u
estratégico, segln los montos e impactos del respectivo proyecto y/o si existe una
unidad especializada responsable por la implantacién e implementacién del
proyecto de inversion,

Para establecer un sistema de control de gestion, nos referiremos
fundamentaimente, a las orientaciones generales que se deben considerar tanto
para evaluar politicas y programas come para establecer indicadores de
desempefio.

Evaluacidn de politicas piblicas y programas

Los profesicnales dei sector privado y el mundo de los negocios se muestran con
frecuencia sorprendidos de que en la mayoria de los ¢asos, los administradores del
sector publico no estan totaimente conscientes del impacto o importancia de su
compromiso en el desarrollo y evaluacién de una politica, por lo que es importante
considerara las siguientes razones:

1. La incertidumbre en relacién a las metas de los Programas Pablicos;
2. Los problemas de establecimiento de las relaciones de causalidad;
3. Los difusos impactos de las Politicas Pablicas;

4. Los problemas en ta adquisicion de fos datos, y

5. La resistencia de los funcionarios plblicos a evaluaciones formales.

A pesar de estos obstaculos, es creciente el énfasis que se estd generando
alrededor del tema de evaluacion de politicas.

Es muy comiin en la administracién publica, un fendmeno que se podria Hamar de
las capas geolégicas o torta de mil hojas. Este fendmeno consiste en la
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superposicién de politicas y programas muy similares entre si, producto de la
escasa definicion del objetivo que se desea obtener y que, ademas, involucra una
escasa o nula evaluacion de tos resultados obtenidos.

Asi, tenemos, por ejemplo, que al coincidir en una familia, esfuerzos de inversion vy
gasto social procedentes simultdneamente del nivel sectorial-nacional, del nivel
regional y de la comuna, a veces incluso sobre un misme problema al cual se le
visualizan diferentes relaciones causa-efecto, segin el organismo encargado de la
accibn y sobre otra familia en peores condiciones socio-econdmicas, la
componente final del esfuerzo social sea bastante inferior.

Normalmente estas situaciones suceden por cuatro motivos basicos:

a) No se actualizan los listados de usuarios de ios programas;

b) No se eval(an los resultados de los programas y {as politicas sociales;

¢) No hay requisitos bien definidos para acceder a los beneficios y, por lo

tanto, no hay focalizacién adecuada det gasto social, y

d) Hay concurrencias de varios organismos piblicos autdnomos o fiscales sobre un
mismo problema, sea sobre sus efectos, sea sobre la causa basica.

Ademas, se puede agregar otro motivo complementario con los anteriores, que
segun la realidad socio politica de los paises y su tradicién cultural, adquiere mayor
o menor relevancia: el clientelismo politico, el compadrazgo y 3 corrupcién.

El fracasc en la capacidad para evaluar un programa o la carencia de un adecuado
método de evaluacién, puede !levar al abandono del programa o impulsarlo a la
auto destruccidn. Analizaremos brevemente estos conceptos, que son la base de
toda una concepcién moderna de la Administracion Piblica, basada a su vez en el
equilibrio entre el logro de los objetivos de la planificacion, la eficiencia econémica
y la efectividad econdmica, tecnoldgica y administrativa. Antiguamente, cuando no
se colocaba énfasis en la focalizacién del gasto social, evaluar 0 no evaiuar un
programa era caso indiferente, lo que importaba era "efectuar el gasto,” no
importaba el costo y tampoco existia gran preocupacion por la efectividad.

Solamente interesaba lograr el cumplimiento de objetivas, normalmente fijados por
un plan o una politica, que eran producto de la implantacion de la ley que
originaba una mision “intuitiva” de un servicio plblico.

Recordemos que en parrafos anteriores, sefialamos como uno de los problemas
para fijar los objetivos de una politica o programa en el sector pablico, ta relacién
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entre causa y efecto, por la dificultad para aislar o determinar 1as causas mediatas
e inmediatas y los efectos directos e indirectos.

Desde el momento en que comenzd la aplicacion de la Planeacion Estratégicay se
definieron con claridad la misién y el objetive de las instituciones del Sector
Publico, aplicandose ademas en forma masiva el principio de subsidiaridad en la
gestidn publica, fue cada vez mas evidente la imperiosa necesidad de evaluar las
politicas y programas publicos.

Como es ldgico, la carencia de capacidad para evaluar programas ¢ politicas y la
inexistencia de métodos adecuados de evaluacién, sea esta ex-ante y/o ex-post, al
existir estas nuevas condiciones, no dejan indiferentes a los administradores ni a
las autoridades y menos a ia opinion pablica y a los politicos.

Por otro lado, at convertirse en ley ineludible la necesidad de reducir el tamafio del
Estado Benefactor, asi como el reducir las cargas tributarias, un programa o
politica que no puede demostrar resultados, rapidamente (si s& impone la
racionalidad econdmico-politica, técnica vy administrativa) desaparece por
abandono de la voluntad politica de ejecutarlo o cae en la autodestruccidn, por el
aumento continuo del gasto y el desconocimiento de la relacién costo/beneficio y/o

costo/eficacia.

En este sentido, podemos considerar la evaluacién de politicas sobre la base del
aislamiento de los programas ineficaces bajo esta idea, cabe sefaiar que el peligro
de la autodestruccidn de un programa social, puede suceder como producto de
una transformacion por induccién que fracasa debido al aumento excesiva del
gasto sin beneficios reales y tangibles.

Eventualmente, es también posible, que suceda autodestruccidn de un programa
social por fracaso de un proceso de auto transformacion, que no alcanzd en su
evaluacion la etapa de maduracién y posteriormente la consolidacién.

Otra tercera posibilidad, es la incapacidad para detectar las nuevas necesidades
que surgen, aundgue no exista presién externa que se traduzca en transformacion
por induccion y, por lo tanto, el programa desaparecera en el tiempo por
obsolescencia, aunque las necesidades y las causas contin(en existiendo, y la
Administracién no sea capaz de reaccionar.

Retomando la idea de evaluar las politicas piblicas, antes de comenzar la

implementacion, todo gerente publico debiera tener un plan definido para
comprobar posteriormente que las actividades se estan llevando a cabo de forma
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adecuada, eficaz, eficiente y con efectividad. Los esfuerzos de seguimientp,
permitiran al administrador poder determinar si la implementacion se produce con
retraso respecto al programa y por to tanto tomar las medidas correctivas.

Los principales aspectos que debe considerar al medir el avance de [a
implementacién son los siguientes:

1. éLa cantidad v calidad de los recursos humanos que se establecieron, son los
adecuados en relacion al proceso de implementacién?

2. ¢Existe plena concordancia entre 12 asignacidn de los recursos financieros y la
adecuada utifizacion de éstos?

3. éExiste plena correspondencia entre el presupuesto formulado, el presupuesto
aprobado y la ejecucién presupuestaria?

Esta prequnta es complementaria con la anterior, debido a que en algunos casos la
calidad y cantidad de algunos insumos que se utilizan en la implementacién de una
politica, como por ejemplo el procesamiento electronico de datos, la comprobacion
empirica de algunos supuestos que necesitaban ser corroborados, por haberse
trabajado con datos estimados, pueden tener un costo real igual al que se
esperaba, pero la calidad técnica del insumo cae fuera de los rangos adecuados v
esta situacion distorsiona ia implementacidn de la politica.

4. |a fase de implementacion de una politica es tanto y a veces mas importante
que la implantacién, entendiendo que en esta dltima se definieron y disefiaron
sistemas y procedimientos, se determinaron los objetivos y se definié la mision, se
plantearon las instituciones y reformas a las que dio origen la politica de accion en
determinada materia y se fijaron las adecuadas correlaciones entre calidad vy
cantidad. Sin embargo, todo esto aun forma parte de la teoria, del plan, del deber
ser, como hemos sefialado en articulos anteriores.?

La implementacion es la que otorgara la real calidad a la politica, al establecer los
planes concretos que originaran la forma adecuada de satisfacer los objetivos de
caracter estratégico, los cuales entrelazados en tiempo, espacio, velocidad de
accién, sincronia, llevaran a que se cumpla el efecto sinérgico que se espera

2 1 Revista Chilena de Adminjstracidén_Publica. Articulos: Eficiencia, calidad de la gestion y
probidad, Octubre, 1994; Deber ser, realidad costo y beneficio, eficiencia y probidad. Octubre,
1995.
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obtener con la ejecucidn de una politica. Es la forma en que estos planes
estratégicos concuerdan en su ejecucion con los objetivos estratégicos, la
concatenacion y la calidad de los aspectos sefialados precedentemente, los que
permiten cumplir {a misidén general de las grandes entidades plblicas, para las
cuales se fijaron determinadas politicas.

5. Anadlisis del cronograma. De acuerdo a [as necesidades de control de avance
fisico y financiero y a la magnitud y complejidad de una politica, analizando estos
aspectos desde el punto de vista de la cantidad, tipologia, orientacidn y calidad de
los programas y proyectos se deben utilizar los métodos de programacién mas
adecuados empezando con simples graficas de gantt hasta llegar a sistemas de
administracién  de objetivos mditiples yfo sistemas de administracion
multiproyectos.

Los procesos de desarrollo e implementacion de una politica deben ser continuos.
El Gerente Publico tiene un doble rol, de caracter politico y como administrador vy,
por io tanto, debe preocuparse equilibradamente del corig plazo; factor generador
de poder pelitico; asi como del mediano y eventuatmente det largo plazo, para
mantener el normal desarrollo de la institucidn a su cargo y la continuidad de las
politicas,

Por su parte, Daneke y Waiter sostienen gue: "En general, el campo de la
implementacion de un programa es probablemente la conexidn mas débil en la
cadena de anadlisis sistemdtico. Eflo no tiene porque ser asi. Una cuidadosa
planificacion operativa puede fortalecer esta empresa y asi fortalecer el proceso
entero de una politica.""?

Acudiendo al pensamiento fundacional de la Ciencia Administrativa: "la politica
tenia por finalidad la Toma de Decisiones Piblicas basada en valores, fines,
prioridades, en procesos negociados, asighando recursos y tiempo. La
administracion debia abocarse disciplinadamente a ejecutar la Politica Piblica,
independientemente de contextos y procesos sociales reales. De esta manera la
teoria administrativa andaba por caminos divorciados de su propia préctica”,**

Y Andlisis de |a planificacion v de las pofiticas para los Administradores Publicos. Libro NO 2,
Planificacion, Capitulo 2, pag. 77.

1* Robinson Peréz Vera,
fa institucionalizacidn, En Revista Chilena de Administracién Pdblica N© 3, 1995.
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Por lo tanto, apoyandonos en las citas mencionadas, se puede plantear que por
muy disciplinada que sea la Administracion en la ejecucion de ias politicas piblicas,
debe ser capaz de representar a la autoridad politica los problemas de
implementacién v la inadecuacidén de ésta a los contextos y procesos sociales
reales.

Visto desde un punto sistémico y IGgico, las politicas deben retroalimentarse y
evaluarse, la discusion puede ser planteada respecto a la frecuencia de la
evaluacidn, los aspectos que deben evaluarse, la metodologla a utilizar y el tiempo
de monitoreo de una politica previo a una evaluacidn en forma.

Para evaluar una politica es necesario responder a ias siguientes interrogantes:

1. ¢Cudl es la carga sobre el sistema de decisidn politica del Estado?

2. éCuanto tiempo requieren quienes ejecutan la politica para darse cuenta de una
nueva situacion y cuanto tiempao adicional necesitan para liegar a una decisién?

3. {Con qué rapidez responden z las burocracias, los grupos de interés, las
organizaciones paliticas y los ciudadanos en materias que dicen relacion con la
asignacion de recursos?

4, iCudl es el modo de guia ¢ anticipacitn, es decir, de capacidad de un gobierno
para predecir y anticipar con eficacia los nuevos problemas?

Se planteard, por lo tanto, una ecuacion que relacione algunos de estos aspectos
con fa implementacion de una politica y su evaluacion.

Elementos de la Ecuacion:

- Factor de carga

- Tiempo de alerta y reaccion

- Indicador de magnitud y tiempo de alerta.
- Indicador de velocidad de reaccion

Se puede medir mediante la cantidad estimada de beneficiarios por atender, en
proporcién a los beneficiarios realmente atendidos, los recursos destinados, en
proporcion a los que se utilizaron y el tiempo es el factor unificador (semana, mes,
trimestre, afio).

Como una politica consta posiblemente de varios programas, este andtisis se
puede efectuar a nivel desagregado y otorgar una ponderacion a cada programa,
utilizando ademas de los factores cuantitativos anteriormente sefialados, otros de
caracter cualitativo, basandose en el Método de Analisis de calidad de vida
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propuesto por Naciones Unidas, la Escala de necesidades de Maslow y otros
métodos disefados ad-hoc.

Al respecto, al tener una serie de datos que sea representativa, se pueden
determinar comportamientos normales (promedios con frecuencia alta de
ocurrencia) dentro de las condiciones que se definen como normal y un grado de
desviacidn aceptado como "rango de estandarizacién del dato", que entrega
fluctuaciones de la medida normal "tolerables”

El aspecto novedoso de esta forma de medir resultados de politicas, es su
asociacion "macro” gue puede ser interpretado matemdtica y estadisticamente,
como un resultado giobal producto de la ponderacién de los programas.

Por lo tanto, debe acompafiarse de dos a tres indicadores especificos, que den
cuenta de aspectos como eficiencia, efectividad y cumplimiento de metas y
objetivos.

De todas maneras el indicador global al tener "rangos normales" y comparar
beneficios estimados y reaimente otorgados y a su vez, recursos utilizados y
estimados, tiene un grado de certeza y calidad incluido al proponer un resultado

mensurable, pero que no se puede expresar en un solo tipe de umidades de
medida, por ser un indicador de mezcla debido al simple motivo de constituir una
razon o proporcidn matematica.

Por indicador nos referimaos a un nombre genérico que se da a cualquier aparato
que sirve para medir algln esfuerzo o para sefialar el nivel de un liguido contenido
en un recipiente. Considerando las caracteristicas con que se disefic este indicador
(una razén ¢ proporcidn matemdtica), podemos sefialar que mide en alguna
medida el proteso de vasos comunicantes, entre una razén en el momento inicial y
la razon con gque se termina el ejercicio presupuestario, basada en el indice
recursos dividido por beneficiarios.

Asi en forma ideal se puede establecer un "set" o conjuntos de razones, por
periodo de tiempo dentro de la ejecucidén presupuestaria, como una forma de
supervision general, adecuada a un nivel de alta gerencia que tiene poco tiempo
disponible para leer largos informes y columnas de cifras.

Si tuviera una duda o estimara que las distorsiones son muy grandes, entonces

puede recurrir a los indicadores de eficiencia o de efectividad y la informacion del
estado de avance fisico-financiero de ios programas e incluso de algin proyecto
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especifico pero que tiene un pesc ponderado muy grande dentro de un
determinado programa.

CAPITULO 2 GESTION PUBLICA Y GOBIERNO ESTATAL PARA LA
FORMULACION DE POLITICAS ADMINISTRATIVAS.

2.1 TIEMPOS DE CAMBIO EN GESTION PUBLICA

Estamos viviendo en un mundo renovado por procesos globalizados, en donde lo
Unico seguro es un cambio del estado actual de cosas, estos procesos de
globalizacién estan condicionando fuertemente ios cambios en la reafidad de las
sociedades. La eficacia v la eficiencia toman un nuevo rumbo en el gque e! ritmo de
vida actua! exige rapidez y precision, hasta hace no mucho tiempo el debate
existente era que el problema de la eficiencia del Estado era cuestion de tamafio,
por 1o que se exigia su “adelgazamiento” en cantidad de funcionarios plblices; hoy
en dia es algo que se ha situado en el papel central como argumento para una
reforma del Estado y desde luego gue encaminara hacia nuevas formas de gestion
mas eficientes.

Ei saber adaptarse es un valor fundamental de la gestion publica moderna, ya que
este permite flexibilidad en los aspectos fundamentales “la administracion pubtica
tiene que ponerse a la altura de los avances en otros campos y aprovecharlos. Es
el caso del sistema financiero, cuyos nuevos productos te ofrecen a 1a

administracion pablica flexibiidad ante las demandas”.'

En México, somos herederos de una cultura de gestion pulblica que durante un
gran periodo quiso encontrar respuestas en los procedimientos a la certidumbre, 1a
honestidad, la eficacia, la oportunidad. Esto significé un ejercicio el cual, no
siempre fue la mayor respuesta a los reclamos de una sociedad en constante
transformacion. A hora el reclamo es como superar 13 rigidez de los procedimientos
sin caer en la anarquia y los abusos, y peor alin, en nuevas problematicas que
deriven en formas mas tremendas de la "dominacion burocratica”.

Los métodos de la gestién pdblica tienen que ser considerados como medio para
hacer de la administracion de las instituciones gubernamentates instancias
efectivas para dar respuestas a los problemas de la ciudadania; es por ello que ha
ocupado un tema central en los acuerdos para |a reforma del Estado.

15 patma Samuel “La reforma del Estado en Méxijco” en Reforma pactada, Centro de estudios de la
reforma del Estado, LVI Legislatura, Cdmara de diputados. México 1995, pag. 68
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Ha resultado trascendente la manera en que las nuevas tendencias obligan al
Estado a disminuir su participacion en las economias nacionales... y... aumentar su
responsabilidad a las demandas sociales”. SEsto surgid cast paralelamente a la idea
de que el mercado por si sclo no garantizaba ni desarroilo, ni equilibrio, ni paz
social, por ello se propuso la reconstruccidon del Estado, para corregir las fallas de
mercado, “crear un perfil de intervencion pero mas bajo, que a la vez supere la
crisis fiscal, redefinicién de las formas de intervencidn en lo econdmico y en lo
social y reforma de la administracion pablica. 7

Todos estos procesos Hegaron en oleada a nuestro pais, que como en todos los
paises mas vulnerables a los cambios internacionales; tiende a renovarse
constantemente de formas a veces criticas. Con los procesos de democratizacion
en México se ha dejado al descubierto algo que era un secreto a voces, “una crisis
de legitimidad en las estructuras administrativas. A mayor democracia, mayores
son los cambios que presentan la economia de un pais, puesto que la democracia
no s6lo representa una redistribucion del poder politico...”8

2.1.1 PARTICIPACION CIUDADANA

En México, las gestiones publicas han presenciadc una mieresante mweraccion de
diferentes agentes politicos, la llegada de tos partidos de oposicion estan dando

una nueva dptica de la participacion ciudadana, mas activa, con ello la funcion

publica ha adquirido un caracter mas plural, pero elio no arregla del todo la gestion

plblica que va més alla de estos cambios,

La colaboracion entre la sociedad civil organizada y los érganos de poder estd
lejos de ser homogénea y mucho menos institucionalizada, ello permitiria que ios
6rganos de poder pudieran tomar decisiones mas cercanas a los intereses de la
sociedad, y que los poderes publicos tuvieran un mayor margen de maniobra, para
poder construir un mejor modelo de gestion piblica.

Esto resuita importante ya que estudios reconocidos en el area enfatizan que las
razones de las grandes debilidades y fallas en el proceso de planeacién derivan de

¢ Avalos Aguildr, Roberto. “Inpovacién en [a gestion pdblica:andlisls v perspectiva” en Gestién y
estrategta UAM-Azcapotzalco, Méxica N. 13 Octubre de 1996, pag. 6
Y http:/fwww eclac.clespanol/RevistaCepal/rvcincuenta/bresser, htm

*¥ Avalos Aguilér, Roberto. “Innovaccién en a gestion publica: andilsis v perspectiva” en Gestién y
estrategia. UAM-Azcapotzaco, México N 13 Oct. 1996, pag. 9
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una gestidn publica crénica, “en su centralismo, aplicacién de politicas generales
para una heterogeneidad de agentes y regiones”.”®

Por otro lado, es indudable que la participacion ciudadana ayuda al mejoramiento
de la gestion plblica, esto es que “la pluralizacion de la gestion pablica en el drea
social, tradicionalmente interpretada como gubernamental, impulsa las acciones
colectivas, para fomentar las acciones colectivas y contrarrestar los efectos nocivos
del individualismo v las practicas clientelares. ™

Es innegable que el movimiento de cambios en las administraciones occidentales
se ha traducido sobre todc en cambios tangibles y profundos que “estdn
descubriendo una nueva forma de concebir la administracion publica, en algunos
paises; se han reducido los costes, recortado las planillas y se ha mejorado en la
calidad de algunas prestaciones.”!

Estos cambios pueden llevarse a cabo aplicando principios y sistemas clasicos de
gestion como:

-Descentralizacion de las funciones ejecutivas en las unidades de gestion.

-Divisién de las funciones ejecutivas en entidades auténomas.

-Introduccidn de sistemas de direccion de objetivos.

-Utilizacion de presupuestos como instrumentos de gestién.

-Desarrollo de sistema de planificacion y control.

-Evaluacidn individualizada del rendimiento y estimulo econdmico de Ia
productividad.

{a construccidn de capacidades organizacionales, la creacidn de estructuras
participativas para la gestion piblica, sienta las bases para un desarrollo con
equidad. “Las organizaciones civiles pueden desarrollarse como expertos tematicos
para definir polltlcas pablicas y sociales y participar en procesos de animacion
social y otros.”

Se puede afirmar que las organizaciones civiles pueden tener mas flexibilidad para
conducir procesos de cambio que otras organizacicnes corporativas, debido al tipo
de conocimiento y de compromiso gue generan. La institucionalizacién debe evitar

19 Mohar Alejandro, Provendio Enrique, "Desarrollo sustentable y reforma de Estado” en Reforma
pactada. Centro de estudios de la reforma de Estado. LVI Legislatura, Camara de diputades, México

1995, Pag. 84

® penso D' Albenzio Cristina, "Asociacionismg v gestién plblica” en Gestidn y estrategia, UAM-
Azcapotzalco, México No 16. 1997. Pdg. 111

2 idem.
2 1hidem, pag. 112.
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transformar las organizaciones de la socledad civil en organismos paraestatales y
preservar su labor social a favor de tos excluidos, de los no organizados, no debe
coptar Ja autonomia de las corporaciones y movimientos de la sociedad civil, ya
que es necesario mantener espacios de didlogo y de participacion entre ef gobierno
y la sociedad civil.

En la busqueda de replanteamiento de funciones, de repensar las relaciones entre
el Estado y actores de la sociedad civil hay que considerar |a ampliacion de la
participacion a cuestiones sustantivas, nc meramente operativas, gue eviten
convertir a las organizaciones en la cual no tomaron parte,

LAS REFORMAS NECESARIAS

La reforma de las polfticas; es decir la toma de decisiones, otorga especial
importancia a 12 gestion més eficiente de recursos por ello resulta relevante que
“los cambios en la gestidn publica vayan acompaiadas por modificaciones en las
institucionalidad“?, como ya se habia mencionado con anterioridad.

Es indudable que el buen gobierno de los asuntos publicos no puede depender de
la buena fe o la buena voluntad de nuestros futuros gobernantes, sino de ™“la

profunda transformacion a las reglas que organizan y administran a la sociedad .

Para Roberto Bobbio ™ el paso del Estado liberal, estd marcado por el paso de un
derecho de funciones principaimente protectivo-represivas, a un gobierno cada vez
mds promocional”; se genera asi una nueva concepcién de fa gestién de
administracién publica. Por esta razén el Estado mexicano debe transformarse
buscando incorporar “una estructura mas horizontal que vertical, innovadora, que
promueva la desregulacién y la desreglamentacién como tareas permanentes”?, El
cambio vy la inngvacién de las practicas administrativas en el aparato publico, son
105 ejes de la nueva visidn de la administracion pablica en este mundo globalizado.
Pero resulta importante mencionar que también estos cambios afectan a los
gobiernos de tal forma que inciden en la gestion pablica.

http://www.eclac.cl | Fund/brecha.htm

 De la Madrid Ricardo,"La_reforma del Estado, again”, en Nexos:Foro abierto al futuro, México,
Diciembre de 2000, No. 278, afio 23, Vol. XXIII, Pag. 17.

% paima Samue!, *La Reforma del Estado en México, sus alcances v fimitaciones”, en Reforma
Pactada, Centro de estudios para la reforma del estado, México 1995, pag. 67.
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2.1.2 ¢ POR QUE CAMBIAR ?

En la década de los noventa la administracion publica se caracterizd, segun
Roberto Avalos?®; como la era de la “incertidumbre institucionalizada”, esto es, que
la incertidumbre se convirtid en un ingrediente dentro del proceso administrativo,
ya que se constituyod en I3 esencia de estos Gltimos afios, y ha modificado el perfil
de los Estados a nive! internacional, a saber:

+ Et triunfo del liberalismo

* |a caida de los regimenes comunistas

* La experiencia de los ajustes estructurales

» El ascenso de los movimientos democraticos

Estos cambios implican sobretodo una reestructuracion de la organizacion publica
que ante la inminente interaccién de I3 sociedad; ha adquirido un interés mayor.
Dentro de este contexto podemos nombrar nuevos factores que determinan esta
reestructuracion;

La eficiencia, que demanda el uso racional de los recursos, maximizar los recursos.

La eficacia, esto es funcionalidad y calidad del aparato publico, es decir, que los
procesos administrativos, respondan realmente a los objetivos.

ta legitimidad comprende capacidad de respuesta de la organizacién ante un
medio.

Estos tres factores vinculados entre si responde a las necesidades reales de una
sociedad que exige "no se le haga perder el Onico bien que no puede recuperar en
caso de perderlo: el tiempo™ . Ya que la responsabilidad de la gestion publica ests
ligada a los procesos de democratizacidn que emanan de la gente vy lo ejercen a
través del funcionario es por esto que al "responsabilidad en el servicio plblico va
mas alla del mero uso de recursos fi nancneros, sing en la eficaz respuesta de los
mismos a las demandas del electorado”.?®

El marco de fa actuacidn de fa administracidén pulblica no se limita al proceso
administrativo sino a la reforma del Estado para que este sea exitoso. Esto

* pvalos Aguilar, Roberto “Innov.
Estrategia, UAM Azcapotzalco, México, Octubre de 1996, No 13 p.11.

7 Castillo Peraza7éQué gobiemo para México?, en Nexos: Foro abierto al futuro, México, Nov. 2000,
No. 275, afio 23, Vol, Y0UII, Pag. 49.

= Opeit.Avalos Aguilar p.11.

" en Gestion y

3%



o > g&; SEMINARIO TALLER, EXTRACURRICULAR FOLFTICAS PUBLICAS PARA ASTUNIVS DE
F;"ﬂ g GOBIERND
g{:‘:?,.}’;/,'. Nueve Institucionalismo pam la Modernizariin de (z Gestin Mminktmdw il
P it Secretaria de Hacienda del Gobiemo del ‘Estads de Morelas, 2000-2006

{esar Leon Valverde

incrementa la eficacia y la eficiencia en la gestion publica. La flexibilidad tiene una
connotacién especial en la administracién piblica mexicana, puesto que una de
las caracteristicas que presenta la administracion pdblica es la rigidez en sus
procesos.

Otro de los procesos que ilustran la necesidad de un cambio en la gestion y lo
ejemplifica es la participacion ciudadana, las comunidades han comenzado ha
demandar una mayor responsabilidad de los funcionarios en el accionar publico.

Por eso es gue dentro de este proceso de innovacion se requiere un mejoramiento
de la gestidn de los recursos humanos, ya que son |0s que en primera instancia
llegan a la poblacién, esto es: a)capacitacion, b) remuneracién y c) relaciones
laborates.

1.- Las técnicas gerenciales, permiten innovar et perfil de la actividad plblica.

2.- Incrementar el ingreso personal; asi como diferenciar y catalogar el desempefio
de las actividades en el sector pablico.

3.- Mejoramiento en los sistemas de informacién existentes, ya que serd

determinante en el desemperio de Ta gestion publica.
2.2 POLITICAS PUBLICAS: Aproximacién Conceptual

El concepto de politicas publicas se desarrolia en los Estados Unidos de
Norteameérica, después de la Segunda Guerra Mundial, a partir de 1los
planteamientos formulados por Harold Lasswell. En nuestro pais, sélo en afios
recientes ha cobrado fuerza el uso del enfoque de politicas publicas como
tecnologia de gobierno,?® cuya intencién es la de proveer a los gobernantes de
herramientas que les permitan enfrentar situaciones imprevistas.

Su objeto de estudio es el proceso de decisidn dentro de la administracion plblica,
como una extensién del proceso politico, superando asi la dicotomia politica-
administracion, porque aun dentro del aparato administrativo, las fuerzas politicas
se manifiestan para influir en la implantacién de medidas que aunque definidas
politicamente, su instrumentacién aun permite que dichas fuerzas continlen
manifestandose, ya sea a favor o en contra,

® GUERRERO, Omar, Politicas Plblicas: Una Resyrreccién de 3 Ciencia_de [a Polida ponenda
presentada en Ja mesa redonda "El Papel del Analista de Politicas en Asuntos Publicos”, Instituto
Tecnoldgico Autdnomo de México, México, D.F., 9 de noviembre de 1988,
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Asimismo, hemos asistido, a una complejizacion de la sociedad y de la
administracién piblica, en donde el papel de los expertos y especialistas, incide
fuertemente en la toma de decisiones. Por ejemplo, en el aspecto fiscal, donde la
Camara de Diputados aprueba en forma general la Ley de Ingresos de la
Federacion, durante el mes de diciembre de cada afto, la cual es completada con
una miscelénea fiscal emanada de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, que
conlleva un importante proceso de negociacion entre las cipulas empresariales y el
Gobierno,®

Algunos de los elementos que integran la definicién de una politica piblica son:

Agenda de los poderes publicos, entendida como el conjunto de problemas que se
estima pertinente atender bajo un contexto determinado. Actores: los diferentes
participantes en la formulacion y ejecucion de la politica publica. Escenarios,
construcciones prospectivas basadas en la actuacidn pasada y presente de los
actores. Ecologia, relacion de equilibrio que debe existir entre los seres humanos y
el medio ambiente. Gobernabilidad, capacidad del gobierno para mediar en los
conflictos, obteniendo soluciones satisfactorias para las partes en pugna. Conflicto,
situacidn en la cual existe contradiccion de intereses.

Para comprender el estudio de las politicas publicas es necesario partir de la
conceptualizacion del térming policy indebidamente vertida al espaficl como
politica, ha originado frecuentes errores de interpretacion.

La policy tiene un cardcter mas amplio que las reglas y las regulaciones
administrativas por los gobiernos, no se define por si misma sino que es una
categoria analitica.

En los paises de lengua inglesa se utilizan las palabras politics, policy y police con
significados diferentes. Palitics se traduce como lo que entendemos en espafiol por
politica, es decir, los fenomenos por la lucha del poder, la competencia entre
partidos, grupos de interés, por ejercer mayor influencia dentro del gobierno.

Police se traslada a nuestro idioma como policia, o que hace referencia a lo que
fue la Ciencia Politica, estas se convierten en doctrinas y dirigen y justifican la

¥ Al respecto LINDER Y PETERS, afirman que "Los cuerpos legislatives de tode el mundo se
especializan ahora en aprobar la legislacion facultativa y en permitir luego a la burocracia pablica
desarrollarse y ejecutar los detalles de la politicas.” La_Ejecucion como Guia para |a Formulacion de
lz_Politica; Una Cuestion mds del Cuando gue del Cual Revista Internacional de Ciencias
Administrativas, Instituto Nacional de Administracién Pdblica (Espafa), Separata, Volumen 56,
NCmero 4, Diciembre de 1989.
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accidn del gobierno por un lapso determinado. Por lo que se refiere a la policy,
esta palabra proviene delf griego politeia y pasa al latin como politia, que deriva del
aleman como policey, en inglés como policy, al igual que otros términos carece de
equivalentes en espafiol y en el francés.

En inglés policy significa comunmente curso de accion o inaccién y algunas veces
proceso de decision o incluso, en ocasiones programa de accién; es una
reconstruccidn racional o una teoria acerca de cdmo las piezas de decisiones y
conducta se ajustan entre si, en un patrén coherente.

Diferentes estudiosos de la ciencia politica y la administracion publica, han

afirmado que las politicas pablicas son una disciplina de as ciencias sociales, que

usa la razén y la evidencia para aclarar, valorar y apoyar soluciones a problemas
(AN 31

publicos.

En este sentido, las politicas publicas surgen de la necesidad de canalizar conflictos
y demandas establecidas por la accion colectiva. Se les identifica a través de los
actos y no actos de una autoridad publica frente a un problema que puede actuar
a través de una reconstruccién racional o no, que actua en algin sector de la
sociedad o espacio geografico. Lo que significa una variedad de acciones hechas

por el gobierno: organizacion, reguiacion; distribucion.

Debemos reconocer que existen diferentes puntos de vista en torno a la definicidn
de las politicas plblicas; la polivalencia del término politica piblica, se manifiesta
en la definicion de Dimock: “La politica piblica es la reconciliacidn y la
cristalizacion de los puntos de vista y los deseos de muchas personas y grupos en
el cuerpo social”.®

De igual forma, la concepcion de las politicas como argumentos ha sido
contrastada con la definicidn mas fradicional de las politicas como decisiones y
resolucion de problemas.

En la practica existen otras concepciones: ias politicas como la bisqueda del bien
pablico, las politicas como politica (politics), v las politicas como proceso social.
Esta diferencia no solo se refleja en el usg de datos y los tipos de informacion y en
la seleccion de herramientas, sino en el significado que se asigna al término clave

* DUNCAN MacRag, Jr. The Social Funtion of Social Science, {New Haven: Yale University Press,
1976), pp. 279-280

*Citado por Omar Guerrero. La Administracién Publica del Estado Capitalista, Ed. Fontamara,
Sequnda ed. México, 1988. pp.47
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como politica, decision, problema, disefio, andlisis, planeacidn, factibilidad,
implementacién y evaluacion.> Asimismo, podemos considerar otros puntos de
vista que las definen como:

1) Normas y Programas Gubernamentales.

2) Politica Piblica sin adjetivo calificativo de publica se usa en ocasiones como
sinénimo de decision gubernamental.

3) Policy se usa también para distinguir las decisiones gue se toman sobre las
metas.*

A las politicas publicas, también se les puede interpretar desde un punto de vista
sistémico.” Donde los insumos son recibidos por el sistema politico en forma de
demandas. Y a través de las instituciones y sus estructuras transforman las
demandas en decisiones.

Esto implica una relacion entre las demandas que se hacen al sistema y a las
etapas de la formulacién de fa politica.’® Por otra parte, se les puede definir como
un modelo tedrico aplicable a la explicacion de la evolucion de los hechos.

De igual forma, se le puede considerar como un proceso donde se revisan las
consecuencias de los hechos y divisiones que implican un cierto avance en la
modificacion de la realidad.”

Al afirmar que Ias politicas publicas son descritas como un tipo de analisis que
intenta mostrar todo un universo de exploraciones hacia nuevas formas de gestién
publica; estaremos en el mismo sentide que Omar Guerrero, al definir a la politica
publica como un campo de problemas propiamente gubermamentales, cuya
caracteristica, es et desarrollo de lo que se puede denominar una “tecnologia del
gobierno”.3® Donde convergen distintas teorias, métodos y técnicas que permiten
sintetizar el conocimiento, la accidn y la decisidén gubernamental.

# MAIONE, Giandomenico. 3lisi fticas. pp.364. En Aguilar Villanueva, Luis F.
La Hechura de las Politicas. Ed. Miguel Angef Porria. Primera edicién. México, 1992,

¥ ,C. PLANO (Etal). The Dictionary of Political Analysis, Santa Barbara California, 1983, pp. 120

3 DYE R, Thomas. Pgliti nomics and Pyblic. Rand McNally & Company, Chicago Illinois. EUL
1983

% PRESTHUS, Robert. Public Administration (The Ronald Press Co., 975), pp.14

¥ SUBIRATS, Joan. Andlisis de Politicas Publicas v Eticacia de la Administracién, Ed. INAP,

Madrid, 1989. pp 40-41

3 GUERRERO Omar. Qursa de Teoria de la Administracién Plblica Mimeo F.C.P. y S. UNAM,1991
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A continuacién se presentan algunas interpretaciones mas scbre el concepto de
politica pdblica, con el objetivo de enriquecer el andlisis y la interpretacién de esta
investigadon.

Tomas Dye la define, "como cualquier decision o eleccion gubernamental,
incluyendo la de no actuar. Es la deSCnpcron y explicacién de las causas y
consecuencias de las acciones del gobiemno.”

F. M. Frohok argumenta que la "policy es, en el sentido més general, el patrén de
accléon que resuelve demandas conflictivas o provee incentivos para la
cooperacion™® por consiguiente una politica publica es:

1.- Una practica social y no un evento singular o aislado,

2.- Ocasionado por la necesidad de:

2.1.- Reconciliar demandas conflictivas o

2.2.- Establecer incentivos de accion colectiva entre aquellos que comparten
metas pero encuentran irracional cooperar con otros,*!

Para Heinz Eulau y Kenneth Prewitt Ta "policy se define como uha decision
permanente caracterizada por una conducta consistente y la repetitividad por
parteézlanto de aquellos que la elaboran como por aquellos que se atienen a
elia.”

Existe una discusién sobre el empleo del término politicas publicas, por no
corresponder a una traduccién exacta del término policy, en este sentido, Eduardo
Alvarez afirma sobre la traduccion de los términos poiicy y politics:

® DYE R, Thomas jenci
£d.Printice Hall. 1972 Cltado por Juan Montes de Oca Malvaez en Materlal de Politicas pubhcas para
Asuntos de Gebierno. ENEP-ACA

* Citado por Guerrero, Omar en ‘Politicas Piblicas para la Reforma del Estado Moderno, México p.
53

*! Citado por Carlos Ruiz Sanchez en Manual. para la_Elaboracién de Politicas Piblicas Ed. Plaza y
Valdés -UIA. México, 1997 p.14

“ Citado por Jones, Charles en "Int ign_ al Analisi la_Pglicy Publica", capitulo II. Madrid
1982 '
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"De hechg, la inexistencia en espafiol de la dualided de términos presente en
inglés no es, como han querido mostrar algunos, 12 expresion de una especle de
subdesarrollo lingiiistico-tedrico. Por el contrario, es una adecuada indicacién de
que ambas cosas no estan tan separadas como se pudiera pensar de acuerdo a
los convencionalismos gramaticales y politolégicos anglosajones.” 3

B! andlisis de las politicas piblicas es una herramienta Util para la toma de
decisiones, al proporcionar elementos que permitan una eleccién mas racional.

Dicho andlisls puede fundarse en herramientas de tipo matemdtico como es la
investigacion de operaciones y el analisis de sistemas. Asi como en instrumental
derivado de aspectos juridicos, econdmicos, sociales y politicos.

Cuando se trata de problemas de caracter técnico, relacionados con la eficiencia de
la administracién publica, el uso de la investigacion de operaciones y ef andlisis de
sistemas es recomendable, porque existe un numero limitado de variables a
considerar. En cambio, cuando los problemas forman parte de un proceso
complejo, el método incrementalista, es mas (til.

Al respecto, considero que el proceso de politicas publicas plantea y mejora el
funcionamiento de la administracion piblica, ya que no solo refuerza, sino que
ademas detecta las ineficiencias de la actuacién piblica. De la misma forma, a
través del enfoque de politicas publicas, se conjugan los intereses y los conflictos
de clase en un proceso politico, que permite a las organizaciones, negociar 0
contender en un juego institucional,

Dentro de la evolucidn del Estado, las politicas pablicas surgen en dos grandes
momentos, que son determinantes en su desarrollo: el primero, que se identifica
dentro de la gran tradicidn politico-administrativa, donde se le exige al gobierno
racionalidad, eficacia, eficiencia en sus decisiones y organizaciones y e! segundo
momento, en donde el analisis de politicas publicas se identifica con las criticas al
Estado social interventor.

Conceptos como decisidn making, formulacion de opciones de decisidn, decision
maker, formulador de opciones de decisidn; poficy, cursos de accién, poficy
analysis, andlisis de policy, poficy maker, farmulador de Cursos de Accidn, policy
sciences, ciencias de 1os cursos de accidn, policy studies, estudios de los cursos de

* ALVAREZ, Eduardo, Andlisis de fas Politicas Pdblicas. Serie Temas de Coyuntura en Gestin
Pablica, CLAD, CDAI, 1993, p.14
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accién, son conceptualizaciones tautolégicas de politica piblica que intentan
explicar el concepto.

2.2.1 CARACTERISTICAS, CLASIFICACION Y MODELOS DE POLITICAS
PUBLICAS.

Las caracteristicas de las poiiticas piblicas se pueden enumerar en diez puntos:

1. Contenido

2. Programa

3. Orientacion normativa

4, Factor de coercién

5. Competencia Social

6. Objetivo

7. Mejora la toma de decisiones

8. Deben ser evaluadas continuamente

9. Buscan medios para estimular la creatividad en la innovacién
10. Retroalimentacién para una palitica

Las politicas publicas, se componen de un contenido, que puede ser un programa,

€on una orientacion normativa, Gue pueade TNiTuIT Como factor de Toercion, somde—————
competencia sociai, ya que cuentan con un cbjetivo, el cual mejora la toma de

decisiones, a través de diferentes tipos de evaluacién, con el objeto de encontrar

ios medios para estimular la creatividad y 1a innovacion en el disefio de estrategias

de accion.

En este sentido, existe una clasificacion que define a las politicas pUblicas como:
redistributivas o reguiatorias.

Estas se caracterizan por 1a facilidad con que pueden desagregarse los recursos y
repartirse en pequefias unidades independientes, las unas de las otras y libres de
toda regla general, incluyen las relaciones entre amplias categorias sociales de
individuos y, por consiguiente las decisiones individuales deben estar
interrelacionadas.

El objetivo que persigue la politica redistributiva no es el uso de la propiedad sino
la propiedad misma, no un trato igual sino igual propiedad, no el comportamiento
sino la existencia misma. La naturalerza de una politica redistributiva no se
getermina por el resultado de la discusion acerca de si y qué tanto fue
redistributiva una politica. El factor determinante son las expectativas sobre la
redistribucién posible y lo amenazante que puede llegar a ser,
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La politica publica regulatoria involucra una eleccidn directa sobre quién se verd
afectado y quién beneficiade en el corto plazo. En tal sentido, aunque la
implementacion y caso por caso, las politicas regulatorias no pueden desagregarse
a la medida de cada organizacion especifica o individual, por que las decisiones
particulares deben ser una aplicacion de la regla general y por tanto, caen dentro
de la normatividad universal de la ley, en virtud de que los impactos mas
duraderos se perciben en los sectores basicos de la economia, las decisiones
regulatorias se acumulan fundamentalmente en las ramas sectoriales; por
consiguiente, ias politicas regulatorias sdlo pueden desagregarse por sectores.

En el desarrollc de las accones para la definicion de politicas publicas
redistributivas o regulatorias se hace necesario considerar la implementacion de un
modelo para la construccién de la politica, los modelos ayudan a entender las
causas y consecuencias de los actos de gobierno en la medida que establecen un
marco tedrico de referencia para saber quienes, como y por que surgen las
politicas. En este sentido, los modelos conceptuales son las redes por las que el
anatista hace pasar por todo el material con €l fin de explicar una accién o decision
particular.

Entre los principales modelos existentes podemos considerar :

1) El modelo racional,

2) Incrementalista;

3) El llamado “mezcla de distintos tipos de exploracion” (mixed scanning) y
4) El modelo organizacional.

El modelo racional, es un enfoque cldsico de decisiones cuya propuesta es mejorar
la toma de decisiones a partir de un andlisis comprensivo y cuantitativo de los
factores que afectan la decisién dentro de un medio ambiente restrictivo, se hace
énfasis en el procedimiento para llegar a mejores contenidos en las politicas. Debe
aclararse que para decir se contemplan y computan todas las opciones y se
determinan asi sus consecuencias.

A partir de este modelo los analistas intentan entender los sucesos como acciones
mas o menos deliberadas de gobiernos nacionales unitarios. Para estos analistas,
el objetivo de una explicacion es mostrar cdmo una nacién o un gobierno pudo
haber escogido la accion en cuestion, dado el problema estratégico que
enfrentaba.
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El modelo de politica racional, ve el uso de la politica como el resultado y
desarrollo de una eleccion racional (rationat choice),*que significa simplemente
demostrar cdmo pudo haber escogido esa accion de manera racional.

El gobierno escoge la accidn que maximiza las metas y objetivos estratégicos. Las
“soluciones” a problemas estratégicos son las categorias fundamentales que
permiten al analista percibir el hecho que requiere aplicacion.

En este sentido, los siguientes elementos son los que se consideran basicamente
para la elaboracidn de la politica pablica basada en este modelo.

a) Actor: es considerado como una unidad coherente de accién que percibe el
mismo conjunto de opciones y tiene una medida Gnica para estimar las
consecuencias que resultan del andlisis para la elaboracidn, en ejemplo puede ser
el gobierno concebido como un decisor racional unitario. Este actor tiene un
conjunto de metas explicitas (el equivalente de una funcidn de alternativa).

b) El Problema: la accién se escoge como respuesta al problema estratégico que la
nacion enfrenta.

c) Seleccion estable: Ta suma dé Tas actividades que 105 representantes de unm
gobierno emprenden para tratar un problema constituye lo que ia nacion ha

escogido como su "solucidn”. La accion se entiende como una eleccién constante y

estable entre desenlaces alternativos.

d) La accién como eleccién racional:
Los componentes incluyen:

1. Metas y objetivos: Son las categorias principales para definir las metas
estratégicas.

2. Opciones: Los distintos cursos de accidn, que se consideran pertinentes para
abordar un problema estratégico, configura 1a gama de opciones.

™ Aguilar Villanueva, Luis F. Politicas Piblicas :la Hechura de las Paliti .
£d. Porriia México. 1992. p.37
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3. Consecuencias: La aprobacién de cada aiternativa desencadenard una serie de
consecuencias. Las consecuencias 1mportantes conllevan beneficios y costos de las
metas y objetivos estratégicos.

4. Eleccion: La eleccidn racional maximiza valores, el agente racional escoge la
alternativa de cuyas consecuencias favorecen sus metas y objetivos. Sin embargo,
este modelo presenta un conjunto importante de vartantes que se deben
considerar:

La primer variante, se centra en el actor nacional y su eleccion en el contexto de
una situacién particular, en consecuencia los analistas limitan aun mas las metas,
alternativas y consecuencias que toman en cuenta. Por ejemplo: las inclinaciones
nacionales o los rasgos de personalidad reflejados en un “cédigo operativo”; el
interés en ciertos objetivos y principios especiales de accién que recalifican y
reducen las “metas” o las “alternativas” o las “consecuencias”.

La segunda variante, se centra en et lider individual o grupo de lideres,
entendiéndolos como un actor unitario que busca maximizar su funcidn
preferencial y cuyas caracteristicas personales (0 de grupo) pueden modificar las
alternativas, consecuencias y reglas de eleccion.

Por Ultimo, la tercera variante es mds compleja, admite que existen distintos
actores dentro de un gobierno, perg intenta explicar (o predecir) un suceso
aludiendo a los objetivos del actor victorioso.

Por otro lado, el modelo incremental, es un enfoque que proporciona al hacedor
de politicas publicas, una herramienta para el disefio y andlisis de los cursos de
accion politica, sobre la base de un contexto que no describe la decision y el
comportamiento efectivo de los gobernantes, pero que en cambio les permite dar
respuestas inmediatas a las contingencias.

La politica incremental, ¥ per ende su método, se basan en la acumulacién de
experiencias sobre hechos consumados, que se toman para continuar e
incrementar las acciones que determinan su correspondiente politica publica y en
la que generalmente los problemas se van resolviendo conforme van surgiendo.

En el modelo del incrementalismo Thomas R. Dye inserta la policy como una
variacién del pasado, sefiailando que “el incrementalismo ve a la politica pdblica
como una continuacién de las act:wdades pasadas del gobierno, sdlo que con las
modificaciones incrementadas.™

% DYE R, Thomas, Understanding public policy, Prentice Hall, Englewoods CIff, N.Y. 1982, p.112
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De acuerdo con &1, quienes elaboran las decisiones no revisan anuaimente la total
extensién y propdsitos de las policies, la identificacidn de los fines sociales, la
blsqueda de beneficios y costos de policies alternas en la ejecucion de dichos
fines. El modelo es conservador porque la existencia de programas y gastos son
considerados como una base y la atencidn se encuentra en |0os nuevos programas
y policies, en su incremento, decremento o modificaciones a los programas
corrientes, De esta manera, quienes elaboran la policy generalmente aceptan la
legitimidad de los programas establecidos y tdcitamente convienen en continuar
con las policies anteriores.*

En este sentido, Carlos Ruiz Sanchez” menciona algunas caracteristicas del
enfoque incrementalista:

Los incrementalistas ven al desarrollo e implantacién de una policy como un
proceso seriado de ajustes constantes de los resultados (proximos o remotos) de
una accién. Para los incrementalistas, la informacion y el conocimiento nunca son
suficientes para producir un programa completo de policy. La policy para los
incrementalistas tiende a tener un desarrollo gradual. Las metas emergen como
una consecuencia de las demandas el estilo operativo del incrementalista es el del

regateo, constantemente oye demandas, prueba intensidades (fuerzas) y proponé
Compromisos.

Al servidor publico ie resulta mas cémodo elaborar sus programas (que son de
alguna manera politicas plblicas) sobre la base de lo ya establecido, sin realizar
un diagnéstico y analisis actual de su drea, por lo que generalmente no se
preocupa por revisar nuevas alternativas o métodos para resolver problemas
publicos, v visto desde esta optica, resulta preocupante para la administracion
plblica, pues esto es un camino directo hacia la obsolescencia politico-
administrativa de nuestro sistema gubernamental.

A hora bien, el modelo “mixed scanning” pretende ser un enfoque intermedio que
subsane o supla las deficiencias de dptica del “racionalista” y del "incrementalista”,
pero utiliza a conveniencia de cada una de sus proposiciones o tesis, es una
mezcla de distintas formas de exploracion, consiste en un monitoreo general del

* Ibidern. p.113

" RUIZ Sanchez, Carlos. Administracion v Gerencia Publica, 1993. Tomados de JONES, Ch. O. Para

Estudiar el Procesg dg Policy, (traduccidn de Carlos Ruiz Sdnchez). An introduction to the Study of
Public Policy. Brooks/Cole Publishing Co. Monterrey, California, 1984.
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sistema para localizar dreas criticas y un andlisis detallado de las areas que lo
ameritan.

A este enfoque se le ha denominado también como administracion, planeacion o
toma de decisiones estratégicas, debido a que para que avancen Ias
organizaciones, el administrador proactivo debe sintetizar recursos increméntales y
racionalistas en la toma de decisiones.*

La exploracién combinada es tanto una descripcidn de la estrategia que utilizan de
hecho los actores en una gran variedad de politicas, como la estrategia que
deberian seguir los actores reales. La estrategia de exploracién combinada incluye
elementos de los dos enfoques a utilizar.

Desde el punto de vista abstracto, la exploracidn combinada ofrece una forma de
proceder particular en la recoleccion de la informacién, una estrategia de
asignacion de recursos y, directrices para vincular la recoleccion de informacion y
1a asignacion de recursos.

La estrategia combina un andlisis detallado {racionalista) de algunos sectores gue,
a diferencia del andlisis exhaustivo de toda la region, resultan interesantes o
necesarios, junto a una revisién “selectiva” de los demas sectores.

La inversion relativa en las dos clases de exploracion -detsllada y selectiva- asi
como el proceso misme de exploracion depende de que tan costoso seria ignorar,
por ejemplo un huracdn, o de qué tan costoso seria emprender sondeos
adicionales y cuanto tiempo consumirian.

La exploracion podria dividirse en mas de dos niveles, podria haber varios niveles
de exploracidon de acuerdo al grado de detalle y de cobertura requerido, pero en
realidad es mucho mas efectivo incluir un nivel que abarque todo el universo de
observacion y un nivel de gran detalle,

Por otro lado, el modelo organizacional, caracteriza la conducta gubernamental
como la accion escogida por un decisor racional unitario con capacidad de control
central, completamente informado, y maximizador de valores. Deja ver el hecho de
que un “gobierno” consiste en un conglomerado de organizaciones semifeudales,
débilmente enlazadas, cada una con su propia vida. Sin embargo los gobiernos
perciben los problemas a través de los censores de sus organizaciones. Para definir

“ ROBLES Tapia, Gonzato.
ENEP- Acatldn. México, 1992
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sus alternativas de accidn y calcular sus consecuencias, ios gobiernos dependen de
la informacion que procesan las organizaciones.

Los gobiernos actlan a través de las rutinas operativas de las organizaciones. Se
puede, por tanto entender la conducta gubernamental segin un segundo modelo
conceptual como elecciones deliberadas de lideres vy mas como producto de
grandes organizaciones que funcionan conforme 3 determinados patrones de
comportamiento.

Cada organizacién se ocupa de un conjunto especial de problemas y act(a de
manera cuasi-independiente, pero son pocos los problemas importantes que caen
exclusivamente en el ambito de competencia de una unica organizacion. Los
directivos pueden inducir pero no controlar el comportamiento de las
organizaciones. Para poder realizar rutinas complejas, es necesario coordinar ia
conducta de muchos individuos. La coordinacion requiere procedimientos
operativos estandarizados, reglas de accidn.

Un gobierno consta en un momento dade de varias organizaciones, cada una con
un conjunto estabtecido de procedimientos y programas estandarizados de accidn.
Para tratar un asunto en alguna circunstancia particular, el comportamiento de las

organizaciones, esta determinado por rutinas establecidas que pueden \dentificar
verdaderas unidades basicas de andlisis como producto de estas organizaciones
pUblicas:

a} Los sucesos son en realidad productos de organizaciones, fas decisiones de los
dirigentes gubernamentales echan a andar las rutinas organizaciones.

b} Las rutinas organizativas de despliegue de las capacidades fisicas son reaimente
las opciones disponibles para los dirigentes gubernamentales cuando enfrentan
algan problema.

¢) Los productos organizacionales estructuran [a situacién y establecen los limites
que circunscriben la “decision” de los dirigentes frente a cualquier asunto.

En este sentido, cabe sefialar los elementos que integran la elaboracion de
pofiticas bajo este modelo,

A)Actores Organizacionales,

El actor no es una nacion o gobierno wnitario monolitico. Es mas bien una
constelacién de organizaciones que se enlazan sin mucha cohesién y en cuya
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punta se encuentran los lideres del gobierno. Esta constelacion actla en tanto
ejecutan sus rutinas las organizaciones que la componen.
B) Problemas segmentados y poder fraccionado.

Es necesario que los problemas se dividan y repartan entre varias organizaciones.
Para evitar la paralisis.

C) Prioridades localistas, percepciones y cuestiones articulares.

Tener la responsabilidad principal de un conjunto limitado de problemas favorece
el localismo organizacional. Otros factores adicionales refuerzan esta tendencia:

1. La informacién a la que puede tener acceso la organizacién.
2. El reclutamiento de personal.

3. Los cargos de los individuos dentro de la organizacion.

4, La presién de los grupos pequefios dentro de la organizacidn.
5. La distribucién de recompensas por parte de la organizacion.

D) La accién como producto organizacional.

En la identificacién de las caracteristicas de las actividades de una organizacion en
su caracter programado se pueden considerar:

. Metas: exigencias que definen una actuacidn aceptable.
. Atencién secuencial a las metas.

. Procedimientos operativos estandarizados.

. Programas y repertorios.

. La necesidad de evitar la incertidumbre.

. La bisqueda dirigida a los problemas.

. El aprendizaje y el cambio organizacional.

~N U bW N

E} La coordinacion y el control central,

En este Ultimo elemento del modelo crganizacional, la concepcidn racionalista de
cémo se toman las decisiones y deben tomar las decisiones es 1a mas difundida, un
actor es consciente de un problema, define una meta, sopesa cuidadosamente fos
medios alternativos y escoge entre ellos de acuerdo con una estimacion de sus
méritos respectivos con referencia al estado de cosas preferido.
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2.2.2 ETAPAS PARA EL PROCESO DE ELABORACION DE POLITICAS
PUBLICAS®Y.

Para la elaboracién de politicas publicas, generalmente se consideran cuatro
etapas:

e Andlisis

s Disefio y formulacion
« Implementacién

» Evaluacion

La etapa del analisis, se concibe como un proceso donde lo primero es el
reconocimiento del gobierno de la existencia de un problema, para lo cual pasara
a formar parte de los asuntos gubernamentales, correspondiente a ia llamada
incorporacidn a la agenda. En esta etapa corresponde cuestionarse y analizar
como se va a enfrentar el problema.

La etapa de disefio y formulacién se refiere al uso de la informacion con que se
cuenta para el analisis del problema, lo cual en muchas ocasiones constituye uno
de los problemas para el hacedor de politicas publicas dado que ésta suele ser

limitada y en ocasiones distorsionada.

Una vez hecho el estudio del gobierno, se debera decidir si se adopta una solucidn
preliminar ¢ propuesta, o en su caso, se selecciona aiguna de las propuestas
derivadas de la etapa anterior.

La ejecucidn de la politica 0 implementacién de la misma corresponde a una etapa
problematica, pues se exige la ubicacion de las decisiones en el aparato pubtico.
Para muchos gobiernos es desalentador el toparse con una incapacidad para ilevar
al cabo decisiones politicas, derivada de diversos factores, donde existe carencia
de recursos, de formacion y hasta niveles de corrupcion importantes.

La (ltima etapa corresponde a !a respuesta de si la politica hace lo que
supuestamente debe hacer. £En esta etapa muchas ocasiones se prefiere un
evaluacidén mas intuitiva que sistematica.

9 La fuente primaria de este apartado corresponde principalmente al Material de Politicas Publicas
para Asuntgs de Gobiemo., Del Mtro Juan Montes de Oca Malvaez en ENEP-ACATLAN, México,
2000.
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Por su parte, y coincidente en la mayoria de las etapas, José Luis Méndez>® sefiala
que una politica piblica tendra por lo menos seis elementos basicos:

1) El problema
2) El diagnéstico
3) La solucién
4) La estrategia
5) Los recursos
6) La ejecucion

A continuacion tratare de describir algunos de los elementos que integran la
elaboracidn de politicas, los cuales son pieza clave durante este proceso:

Los actores son los distintos participantes cuyos intereses y valores son afectados
por la formulacién o implementacidn de las politicas pdblicas. Pueden ser partidos
politicos, organizaciones sociales, gremiales, el ejército, las centrales obreras y
campesinas, las Secretarias de Estado, los Gobiernos estatales y municipales,
empresas paraestatales, empresas privadas, entre otras.

Las caracteristicas que presentan son: existencia de un grado de organizacion y
agregacion de diversos intereses.

Estos actores de acuerdo al tiempo, se enfrentan en arenas o escenarios. En el
primer caso, se refiere a una situacion presente, en el segundo, a una construccion
a través de la cual se intenta prever como se comportaran a fin de analizar cuales
serdn las consecuencias de cada posible curso de accion que puedan elegir y por
tanto actuar sobre alguna ¢ algunas de las variables, para modificar dicha
situacion.

Uno de los propdsitos de las politicas publicas es reducir la incertidumbre que
existe respecto del futuro, para lo cual con base en el andlisis de los distintos
elementos que inciden en la politica pablica, permite fijar las distintas posibilidades
gue pueden darse en lo futuro y por tanto preparar respuestas a cada una de las
opciones analizadas.

Para cada situacidn presente existen tres posibilidades en lo futuro, que fa
respuesta dada sea totalmente satisfactoria para todos los actores, en este caso

3 MENDEZ José Luis. Element bri
Instituto Nacional de Administracion Pablica(INAP). México. 1993, p, 100.
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hablamos de un escenario optimista. Por |0 contrario, las posiciones asumidas por
cada uno de 103 actores sea irreductible o sin posibilidad de solucién en el corto
plazo, en esta situacién estamos ante un escenario pesimista. Por ultimo, tenemos
un escenario basado en que cada uno de los actores obtuvo una parte de lo que
pretendia, como producto de la negociacion y concertacion ante las diferentes
posiciones iniciales presentadas, al podemos llamar escenario deseable.

Otro de los requisitos necesarios para que los acuerdos derivados de la
negociacién pueda ser llevados a cabo, es que exista un clima de tranquilidad en el
cual el gobierno pueda cumplir con los compromisos asumidos, © hien, tenga
capacidad de controlar los desacuerdos derivados de la misma.

Uno de los rasgos caracteristicos de la sociedades, es su constante cambio, es la
existencia de problemas, ante los cuales sus integrantes reaccionan en diversa
forma, dependiendo de sus intereses, valores y preferencias. Esa contradiccién de
como debe ser resuelto un problema es el conflicto. Aunque normalmente se le
otorga un caracter negativo, contiene elementos que obligan al cambio de la
sociedad a través de la participacion de diferentes actores en la lucha politica. En
este sentido considero que los problemas son oportunidades de mejora, que una
vez identificadas o definidas, pueden poner en marcha ia accidn de los poderes

publicos.

La importancia del estudio de las politicas publicas radica en que cada vez mas las
ciencias sociales en general tienen que ver de manera directa o indirecta con
alguna politica oficial ya sea para analizarla, criticarla o proponer cambios en las
modatidades de su implementacion v ello se debe a que la intervencion estatal se
encuentra presente practicamente en todos los ambitos de la sociedad.

La politica publica es el resultado de una combinacién de procesos ¥ lo que ocurre
es que dependiendo de la naturaleza de la decision, algunos mecanismos se
presentan con mayor intensidad.

No olvidemos que las politicas piblicas son acciones y decisiones del gobierno que
busca soluciones y mejoras a un problema pablico especifico {(seguridad publica,
pobreza, desabasto alimenticio, obra puablica, entre otros,), que estan integradas a
una agenda de gobierno y que requiere la participacidn de los sectores
involucrados en el problema, ya sea que resulten afectados ¢ tengan que dar
solucién. El objeto principal de la pelitica pablica, es contribuir a la mejora en el
proceso de toma de decisién a corto y largo plazo.>

*' MORATTA, Francisco. Las Politicas P{blicas. Ed. Ph. Madrid Esparia, 1979. p.41
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Aludir a las politicas publicas no equivale a conceptuarlas como politicas
tradicionales de gobiemo, es decir del tipo de politicas que permitian conseguir
acuerdos cerrados, gremiales y corporativos sin tomar en cuenta la opinién de los
actores involucrados en efla.

“Una politica es en un doble sentido un curso de accién deliberadamente disefiado
y €l curso de accién efectivamente seguido. No sélo lo que el gobierno dice v
quiere decir. También lo que realmente hace y logra por si mlsmo o en
interrelacién con actores politicos y sociales, més alld de sus intenciones.”

“Las politicas publicas son patrones de accidén que resuelven conflictos y proveen
de incentivos a la cooperacién. Los patrones de accién no actlan aisladamente,
sino dentro del marco general de los programas de gobierno. Asi pues son actos
especificos de gobierno, instrumentados dentro de una practica general.”>

Las politicas puablicas también se definen “como las normas y programas
gubernamentares, esto es las decisiones que surgen como resultado del sisterna
politico asi como las leyes, ordenanzas locales, decisiones de la corte, ordenanzas
ejecutivas, decisiones de administradores y hasta los acuerdos no escntos

La impertancia de utilizar el enfoque de politicas publicas radica en “que permite
analizar las decisiones de gobierno, que pretenden resglver problemas especificos
en un ambiente caracterizado por la contingencia, el riesgo y la incertidumbre.™”
Dirfase, que las politicas publicas son (tiles para contextos donde la accién estatal
tiene pesos y contrapesos.

Bajo el enfoque de politicas publicas se permite analizar las decisiones y acciones
de gobierno, mediante sus caracteristicas propias, sus categorias, en las etapas de
las mismas y sus modelos.

Una politica publica, integra en su estructura seis elementos basicos: 1) el
problema, 2} el diagndstico, 3) la solucién, 4) la estrategia, 5) los recursos y
finalmente 6) la ejecucidn. En general, cualquier E-Ohtlca publica se relaciona con
un problema percibido o presentado como publico.

Las politicas publicas implican un diagnéstico de cuando menos algunas de las
causas del problema y algunas de las medidas que lo pudiesen resolver o mitigar;
a su vez el diagnostico esta detrds de otros dos elementos, la estrategia y [a
solucion, de esta forma las politicas pdblicas implican uno o varios objetives

52 AGUILAR Villanueva, Luis. E| Estudio de 1as Politicas Piblicas, Ed. Porria, México. 1992. p.25
5% FROHOK, Fred M. Public policy, Ed. Prentice Hall, E.U.A 1979 Noviembre de 1988, p. 42.

* RUIZ Sanchez, Carlos. Manual de Elaboracién de Politicas Piblicas.{Mimeo) UNAM FCPyS México,
1991-1992. pp. 1-2

* Ibidem pp. 60-61

% MENDEZ, José L. Elementos Tedricos para yn Andlisis Integral de las Politicas Pdblicas Ed. INAP
México, 1992. p. 110
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generales que se presentan como la solucidn al problema, ademds de una
estrategia o programa de accion.

Para resumir, las politicas plblicas son una herramienta de gobierno, las cuales
incorporan la participacién ciudadana, ya sea en la demanda de solucion de
determinados problemas o bien, en el disefio de la solucién; En el marco de una
gran y mayor informacion a la que tiene acceso la ciudadania, da como resultado
una sociedad mas plural y participativa, en los asuntos que le conciernen y
afectan, la sociedad moderna no es pasiva, ahora exige solucién inmediata a sus
problemas, ante esto los gobiernos, para legitimarse y mantenerse en el poder,
deben atender las demandas ciudadanas, pero no se pueden atender todos los
rectamos; se considera que no son de cardcter pablico, es decir que afecten a una
gran mayoria, 0 porgue no son viables, por ello las administraciones publicas
deben dar prioridades dentro de su agenda a los problemas que én ella ingresan.

“Las politicas publicas son una tecnologia de gobierno que tiene como propdsito
publicitar el proceso de la toma de decisiones relacionada con el bien comdn,
incorporando la opinidn, iniciativas, informacidn, recursos y cooperacion de los
ciudadanos y sus organizaciones pUGblicas para mejorar las formas y modos de la
vida ciudadana."’

Debido a Ta vigencia € importancia de [@s ponticas publicas en nuesto pas, ef
Plan Nacional de Desarroito 1995-2000 hace alusion al vinculo que debe existir

entre esta herramienta de gobierno y la sociedad mexicana; sefialandoc que:

- El desarrollo democratico al que aspiramos comprende la participacion social
organizada de los ciudadanos como un aspecto fundamental en la toma de
decisiones. La sociedad y sus organizaciones deben tomar parte en ia formulacion
y gjecucion de las politicas publicas, asi como en ias tareas de contraloria social
sobre el desempefio de los servidores pulblicos. Las acciones gubernamentales
estdn mejor orientadas y son mas eficaces en la medida en que incorporan el
esfuerzo colectivo, el escrutinio publico y la critica de la sociedad.”®

Asi, el hacedor de politicas pulblicas debe considerar que, el notable cambio de las
sociedades hacia una participacidn mas activa en los asuntos publicos, hacen cada
dia mas compleja la tarea del gobierno, pues éste debe considerar cada vez mas
variables e intereses de grupos en sus estrategias de accidn. Lo anterior ha
flevado al Estado a replantear sus funciones de ente benefactor y hacedor

7 UVALLE Berrones, Ricardo. L.gs Nuevos Derroteros de [a Vida Estatal. Ed. IAPEM. México.
p. 112.

% plan Nacional de Desarrolla {P,N.D}. 1555-2000. p. 69
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omnipresente de las politicas publicas, para dar mayor apertura a la participacion
de las comunidades en la toma de decisiones pUblicas.

Actualmente la socledad propone y toma decisiones sobre sus problematicas
concretas, ya no espera pacientemente la accidn del gobiermo, quedando
demostrado que en ocasiones esta sociedad ha rebasado la accidn de! aparato
estatal, en donde la poblacidn se, organiza de manera espontanea, propone y
realiza estrategias concretas para resolver sus propias necesidades de cardcter
pdblico, que anteriormente resultaban exclusivas del gobierno.

En este sentido, &l Estado adquirid una nueva vision de su papel como drgano
rector, disminuyendo su intervencién paternalista y considerando la renovada
participacién social, pero sin cambiar el status quo de organizacion politica
existente en México.

Las politicas publicas como “tecnologia de gobierno” especializada en la resolucién
de confiictos publicos con caracter especifico, no general, tienen su campo de
accion mas comun en situaciones de incertidumbre, ante las que se presentan
para estructurar y ctarificar problemas e instrumentar acciones, sobre la base de
una metodologia flexible y abierta que permite un abordaje multidisciplinario a
cargo del hacedor de politicas piblicas.

2.2.3 AGENDA DE LOS PODERES PUBLICOS.

Es el conjunto de problemas que los tres poderes {ejecutivo, legislativo y judicial)
en sus distintos ordenes de gobiemno (federal, estatal y municipal) le han asignado
recursos tendientes a su solucién, ya sea parcial o total.

Para Subirats®® la agenda de los poderes publicos de manera somera, es el
conjunte de temas que se estima pertinente atender bajo un contexto
determinado. Para formar parte de esa agenda, el problema debe asumir alguna
de las siguientes caracteristicas:

a) Que alcance proporciones de crisis.

b) Se diferencie de una problematica mas general.

¢)  Sea una situacion emotiva manejada a través de los medios de comunicacion.
d) Que alcance importancia global aungue en su principic haya sido particular.
e) Que se relacionen con el poder o la legitimidad.

f)  Que se relacionen con tendencias o valores de moda.

¥GUBIRATS, Joan. Analisis
Nacional de Administracidn Plblica. Madrld 1989. p. 52

ion. Ed. Instituto
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El solo hecho de tener alguna de esas caracteristicas no implica su incorporacion
automatica en la agenda de poderes puablicos, sino gue también reguiere el
concurso de aquellos actores que tienen cierta influencia en su formacion.

Un elemento basico en la conformacion de la agenda, es la crisis, 1a cual 1a afecta,
al desplazar, expandir o transformar los temas gue la integran.

En la integracion de la agenda se deben considerar tres caracteristicas generales:

a) Grado de apoyo de los temas (impacto general).
b)  Valorar su significacién social (impacto social)
¢) Viabilidad de la solucion.

Sin embargo, no todos los problemas de la sociedad civil logran llamar 1a atencidn
del gobierno y despertar su actividad, a saber: algunas cuestiones que para los
afectados resultan de interés vital, pueden ser descartadas o desfiguradas en su
trayecto en busca de atencidn, y cuando se llegan a tomar en cuenta, no
necesariamente ocupan el tugar prioritario al cual aspiran fos afectados.

En sintesis, la agenda se puede definir, como un conjunto de problemas que

apelan a un debate publico, TNCIUSO a la INEVENCion g8 1as autordates piblicas

legitimas. Esta abarca un conjunto de problemas controvertidos que exigen la
intervencién gubernamental.

La agenda se puede clasificar en dos tipos: La Institucional y la coyuntural.

1) La Agenda Institucional que se estructura con los problemas que
funcionalmente son de fa competencia de la autoridad publica, es decir, cuestiones
que se consideran gque corresponden al ambito natural del gobierno, como la
imparticion de justicia.

2) La Agenda Coyuntural que se integra por cuestiones que no pertenecen a la
competencia acostumbrada de la autoridad. Por medio de ia agenda, se puede
establecer la forma y contenido que deberan reunir los asuntos que estén en la
fase previa a una toma de decisidn y formulacion.

En este sentido, el acceso a la agenda y € hecho de que un asunto togre colocarse
en ella, no significa que recibira tratamiento y solucién. La definicién del asunto es
relativa, una vez que et problema se encuentra en la agenda institucional se le
redefinird nuevamente para la eventual formulacion de la politica.
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La formacion de la agenda, se concentra en la compleja problematica de la
definicion de los problemas, agregacidon de intereses, representacion y
organizacién.

En la agenda se muestra cual es la percepcion de los poderes publicos, sobre lo
que se debe resolver,

Dentro de la agenda se puede considerar tres caracteristicas que permiten que un
determinado tema o cuestion reciba la atencidn necesaria de los poderes
plblicos.%

1) Valorar el grado de apoyo en el tema o cuestion puede recabar o, 10 que es lo
mismo, valorar el impacto general de la cuestion.

2) Valorar su significacion, es decir, su nivel de impacto sobre la realidad social,

3} La viabilidad de la selucién anticipada o previsible.

Aunado a estos elementos existen otros mas a detalle que resultan de
imprescindible consideracién en el proceso de formacion del programa o agenda

de actuacién plblica.

Desarrollo de la formacidn de 1a Agenda de Actuacion de los Poderes

Publicos.
Incubacion del Problema
Percepcién | Proceso de | Agenda Proceso de Agenda Formacién
del Incorporacion | Publica ! Incorporacién de los dela
Problema | ala Agenda a Poderes Palitica
Publica la Agenda de Plblicos
los
Poderes
Publicos

Disolucion del Problema

Fuente: SUBIRATS, Joan. Andlisis de Politicas Piblicas v Eficacia de la
Administracién, Ed. Instituto Nacional de Administracidn Pablica. Madrid, 1989.
p.59

5 Ibidem. p.56
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2.2.4 FORMULACION DE POLITICAS PUBLICAS .

Se puede describir una politica piblica como una ciencia sacial aplicada en tres
sentidos: 1) en la identificacién de la necesidad hacia la cual la politica piblica es
dirigida, 2) en la investigacion, con énfasis en los resultados de las ciencias
gubernamentales y 3) en la evaluacion de los programas pulblicos.®

En este sentido, la propuesta de andlisis para la formulacidn de una politica
publica, debe contener los siguientes pasos: percepcion y definicion del problema,
identificar los intereses afectados, medir el grado de organizacion y evaluar el
acceso a los canales repre*:.entatjvos.62

No debemos olvidar que una politica piblica debe contener como minimo seis
elementos basicos:

El Problema
El Diagnostico
La Solucién
La Estrategia
Los Recursos

LaEjecucion

Asi la politica piblica tiene como origen un problema percibido o presentado como
publico, que es diagnosticado, ubicando sus causas y algunas de las medidas que
lo puedan resolver o mitigar, este diagnostico estd detrds de dos de los otros
elementos de las politicas publicas: 1a solucion y la estrategia.

De esta manera tales politicas implican uno o varios objetivos globales, que se
consideran 0 se presentan como la solucidn al problema y una estrategia o
programa de accion dirigida alcanzar dichos "objetivos” generales. Esta estrategia
esta constituida por un paquete de acciones refacionadas y generalmente con
cierto orden temporal.

Las politicas también implican la distribucion de ciertos “recurses”, con e! fin de
ejecutar las acciones propuestas por ta estrategia.®

5 LANE E. Robert. Sodial Science Research and Public. Policy Studies Journal. (A.1972),
pp. 103-106.

52 SUBIRATS, Joan. Andlisis de Politicas Pyblicas v Eficacia de la Administracién. Ed. Instituto
Nacional de Administracion Pablica. Madrid, 1989. p. 42
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En la formulacién de las politicas pablicas, es necesario tamar en cuenta la calidad
de lo que se analiza, disefia, decide y desarrolla: la calidad de la formuiacidn y
gestion de las politicas, este esfuerzo intelectual y practico ha de centrarse en el
proceso de la politica, en sus condiciones de consenso, correccion y factibilidad, en
su formacién, implementacién, impacto y evaluacion. Estas formulaciones deben
de estar al margen de lps cambios sociopoliticos de cualquier sociedad, es decir, el
pluralismo pelitico, las libertades econdmicas y las perspectivas culturales
diferentes y cambiantes terminan por volver imposible gobernar. Las politicas para
su atencién y tratamiento deben ser también especificas en sus obijetivos,
instrumentos, modos, procedimientos, agentes y tiempos.

En este sentido, el método de pase a paso corre también el riesgo de caer en el
supuesto de que la formulacidn de politicas se lleva a cabo mediante un proceso
ordenado y racional, aunque, algunas de las caracteristicas de la elaboracién de
politicas plblicas evidencian lo contrario. Por ejemplo, la solucién para un grupo
supone un problema para otro. Unos precios agricolas elevados soluciona ef
problema de los agricultores, pero crea un problema para los consumidores.
Ademds un conjunto de problemas de politica publica se integra en la agenda
Como consecuencia de los intentos de implantar otra politicas. Consecuentemente,
la fase de implementacion y la fase de elaboracidn de la agenda se mezclan
mutuamente. Téngase en cuenta también que la evaluacion de potiticas, a menudo
sabida como el Qltimo paso, no constituye un paso en la formulacion de las
politicas publicas a menos que ofrezca ideas sobre los posibles proximos cimientos.
Si se trata de un paso distintivo, la evaluacion de politicas se une como ligado a
otros intentos de valorar y formular las préximas politicas. Ademas, las politicas a
veces se formulan a través del compromiso de decisores de politicas publicas, sin
que ninguno tenga bien presente los problemas a los gue responde lag politica
acordada. Las politicas surgen de oportunidades mas que como respuestas a
problemas. La politica emerge de alguna forma del problema de elaboracidn de las
potiticas.

Vamos a estudiar la etaboracidn de las politicas pGblicas como un problema muy
complejo sin principio ni fin ¥y cuyos limites permanecen muy incrustados. De
alguna manera una red compleja de fuerzas produce conjuntamente un efecto
llamado "politicas publicas”. Como ya se dijo, todo gobierno y politica se puede
percibir como un proceso de elaboracién de paoliticas pUblicas, si se hace asi, no se
caerd en el error de entender la elaboracién de politicas como un aspecto de la
politica, como ocurre cuando se analiza como una serie secuencial de fases. La

63 MENDEZ, José Luis. o . {isie a4 | o
Mimeo. Colegio de México (COLMEX), 1592
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gente reflexiva se desespera al intentar buscar un responsable por el fracaso de
una politica. Estos encuentran dificultades incluso para identificar las multiples
influencias ejercidas en las politicas.

En la actualidad a nadie le parece extrafio escuchar hablar de cambio y
modificacion de las estructuras sociales. La transformacion de la dinamica social
parece ser un tema necesariamente obvio en las disertaciones, estudios y debates
de cualquier indole. La relacién entre aparatos de gobierno y gobernados no
escapa a estos procesos. ® La transmutacion del Estado omnipresente al Estado
estratega implica una mudanza de la forma de ejercicio del poder piblico en las
sociedades contempordneas.

Por (dltimo, este proceso implica, a su vez, una alteracién de la Iégica funcional de
las relaciones establecidas en el régimen politico administrativo generando nuevas
formas de enlace e interaccién. El retiro de la institucion gubernamental de
actividades y procesos tradicionalmente ocupadas por ella, ha dejado un espacio
abierto a la intervencion de sectores sociales marginados del espacio "publico”. "El
hecho de que el Estado quedara como la fuerza super organica que garantizaba el
ejercicio de la democracia formal, gque planificaba la economia y trazaba las
directrices del desarrolio margind a la mayoria y dejé sin opcién critica a la

sociedad civil para que opinara, participara y decCidiera {€n las onentaciones Jel
desarrollo y la toma de decisiones)."®

2.3 MODELOS ADMINISTRATIVOS Y MODERNIZACION

€l Significado etimoldgico de modelo deriva del latin moduius, v que significa
medida italiano modeflo, del latin modulus, molde (S.XVI), arquetipo, ejemplar®®.
Esta palabra indica el objeto que se reproduce mediante la imitacion,
representacion, puede ser como muestra, medida, ejemplo, prototipo®.

En este sentido, modelo administrativo es la  “representacion simplificada,
simbolica o analdgica que proyecta una realidad administrativa presente, pasada o
propuesta, mediante una combinacién de enfogques, métodos o categorias de
analisis, convencionalmente aceptadas para articular las normas, los propdsites, las

*piaz Rivera, G. Los Camin la Transicién Politi

Ed. CIDE. México, 1992. p.17

“SALAZAR Robinson, P. (lamores de la Sociedad Civil; Nuevos Movimientos Soclales en América
Latina (1980-1992), en Suplemento Politica de El Nacional. México Jul. 30, 1992. p. 16

& Corripio, de Fernando. Diccionario Etimoldqico;. Editorial Bruguera S.A. P. 307,
7 véase. Colunga Dévila, Carlos. Modelos Administrativos, Editorial PANORAMA, P. 21.
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funciones, estructuras, los procesos, actividades, patrones de comportamiento y
otras variables significativas de una organizacion o de parte de ella"®,

La historia se construye por la ruptura y no por la continuidad, por lo que existe la
angustia de no tener modelos de referencia que nos ayuden a interpretar la
magnitud y el sentido del cambio.

La caracteristicas actual es la coexistencia del atraso y del desarrollo, la lucha
constante de las formas tradicionales y de las formas modernas, de lo “viejo” con
lo “nuevo”, como fases propias dei desarrollo.

En este sentido a continuacion se presentara un breve recorrido histérico de
algunos modelos de administrativos aplicados en el mundo®:

La ADMINISTRACION CIENTIFICA: Inicid en 1911 con el ingeniero Frederick Winslow

Taylor que se considera como el padre de la administracién, con el libro " Principios
de Administracion Cientificd”® que establece las principales bases de la
administracion, y que la empresa la constituyen las inversiones de los accionistas y
los directivos, los empleados y obreros son sélc mente y mano de obra que sirven
para incrementar ya sea la productividad o el servicio y no solo se les conoce como
masa sino como simples individuos, a fin de obtener de ellos mayor y mejor
rendimiento; el objetivo es asegurar la prosperidad de toda la empresa, tanto
inversionistas como empleados, esto se lograra a través de la productividad asi
como la mejora de tecnologia, de los métodos de trabajo, asi también el pago de
salarios altos y atractivos, y mediante incentivos a medida que son alcanzadas las
metas, estas ultimas fijadas por el Director General, el cual debe de asignarles a
cada uno la mayor tarea posible, de acuerdo con sus aptitudes personales. Y sus
principales funciones son la planeacién y el control del trabajo, conseguir utilidades
y lograr los objetivos especificos.

El éxito de este método, segun Taylor, se debe a la racionalizacidn del trabajo, su
divisién, su control de los tiempos v de los movirnientos, el alcanzar los maximos
logros y el combinar la autoridad con la responsabilidad.

Otro personaje importante dentro de este modelo es el supervisor, quien es
aguella perscna con mas conocimientos y experiencia en su trabajo que el resto,

% México, Poder Ejecutivo Federal, Secretarfa de Programacion y Presupuesto. Glosario de
Términos. México._1988. P.111,

% Tomado de Pérez Cuevas Leticia, Tesis profesional de Licenciatura CPyAP ENEP Acatlan Méx.

Febrero 2001

™ véase. Colugna Dévila, Carlos. Modelo Administrative, Editorial Panorama, P. 29
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su funcidn es vigilar y también controlar, dentro de sus principales tareas es el
seleccionar, capacitar y desarrollar cientificamente e} trabajo, informar, incentivar a
aquellos que alcancen o scbrepasen la meta.

La correcta seleccion y capacitacion del personal ayuda a mejorar |a preductividad.
Sin embargo, la labor del trabajador considerado no apte para analizar, pero si
para desarrollar Unicamente su labor de acuerdo a los objetives generales, claro
debe de existir una motivacion mediante el pago de salarios altos y atractivos, de
lo contrario si el personal no rinde lo mejor es despedirlo.Algunas dificultades gue
se presentan en este método es la frecuencia de reuniones a juntas que
posiblemente son innecesarias.

LAaS RELACIONES HUMANAS EN EL TRABAJQ. Se acepta el mismo concepto tayloriano

de la empresa constituida por accionistas, directives, a los empleados y obreros
son mente y mano de obra para alcanzar la finalidad primordial™. Cabe destacar
que hablar de mente se refiere que se toma en cuenta la participacion de las
personas en el trabajo, asi como también el aspecto psicoldgico v socioldgico, el
objetivo primordial de este método es lograr el incremento de las inversiones
mediante la productividad también para las personas quienes laboran en la
empresa,

No obstante en éste se aceptan la combinacién de otros métodos como son la
sistematizacion, ia division del trabajo y del control de los tiempos y movimientos
en la produccicn.

En la Direccion General se afiade la planeacién y el control; v mediante los
supervisores que tienen la funcion de vigilar el exacto cumplimiento de los planes,
este ditimo tiene el propésito de impulsar a sus subordinados a fin de que logren
una mavyor productividad, esto se conoce como motivacion, y lograr un buen trato
al obrero.

Esa libertad del trabajador permite que se formen grupos informales que influyen
en el comportamiento del desempefic de los trabajadores pero pueden ser vias
para lograr cambios beneficiosos para el trabajo.

Cuando la empresa se encuentra en problemas econdmicos lo mejor es la
disminucion de funciones, asi como de personal.

La AoMINISTRACION PARA LA Cauipap. El concepto de empresa parte de los

conocimientos, habilidades y actitudes para producir, mejorar e innovar productos

7 Colugna Dévita, Carlos. Modelo Administrativo, Editorial Panorama, P. 29
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y servicios que los directores, los empleados v a los obreros; una parte de la
empresa también la conforma la maquinaria. 7

El objetivo general de la empresa es la permanencia en el mercado mediante la
competitividad y cumpliendo con los requerimientos establecidos como son las
normas de ISO 9000 hasta hoy en dia ISO 9002, que son indicadores; que sirven
para verificar el cumplimiento, de fa calidad establecida en dichas normas de
calidad, las metas especificas es reducir al maximo los errores de cada uno de los
procesos y cubrir sus necesidades y expectativas. Especialmente estas dos ultimas
del cliente ya que el mercado depende de él.

El modelo administrativo para la calidad enfatiza los procesos productivos,
administrativos y humanos, entre estos el mas importante es el proceso
administrativo que parte del principio donde establece que la mejor forma para ser
competitivo y para permanecer en el mercado es mediante la sistematizacion y el
ser persistente, asi como el de realizar la mayor reduccién de los errores de una
organizacidn como ya lo habia mencionado anteriormente. Su sistematizacidn
consiste en cuatro pasos en Planear lo que significa analizar, recabar informacion,
planificar y programar; el segundo paso es Ejecutar, llevar acabo el cambio
planeado y decidido anteriormente; el tercer paso es Observar y vigilar los efectos
producidos por el cambio y por ditimo Medir o verificar los resultados.

EL DESARROLLO ORGANIZACIONAL. En este modelo se acepta el concepto tayloriano
de [a empresa constituida por inversionistas y cbreros que son mente y mano de
obra, en si la empresa es un sistema total, cambiante y dindmico, de partes
interdependientes que se relacionan entre si, en constante interaccion con todos
sus subsistemas, su objetivo general es el de incrementar indudablemente la
inversion y una forma usual de medirlo es mediante las utilidades presentadas a
las juntas efectuadas trimestralmente, asi entre sus objetivos es cambiar las
creencias, las actitudes, los valores y la estructura de las organizaciones de modo
que se adapten a las nuevas tecnologias.

Para alcanzar las metds, es necesario la aplicacién de la administracion por
objetivas, que es a través fa productividad donde el medio de la mejora es la
tecnologia, de un método de trabajo y la aplicacidén de técnicas de desarrolio de
trabajo y de técnicas psicolégicas y socioldgicas. En otras palabras la clave es (3
carga emocional que inyecta al ambiente laboral, esto mediante Ia capacitacién y
la motivacién en el ambiente de trabajo creando un espiritu de equipo y de
responsabilidad de los ejecutivos y de los obreros.

2 1bid, p. 53
7 1hid. p. 73
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Para este modelo la comunicacion es primordial, se busca que las personas digan
lo que piensan y lo que sienten, es decir, €s una comunicacién abierta. En el caso
de presentarse un caso de reduccion de cotos lo recomendable es la disminucion
de funciones y el despido del personal.

LA ADMINISTRACION PARA LA EXCEIENCIA. A la empresa la constituyen fas
inversiones de los accionistas, su objetivo general consiste en incrementar el valor
de las propias inversiones y sugiere este método la vision, es decir, es la meta que
encamina la empresa de forma detallada, especificada y personalizada de tal
manera que impulse a las personas hacia el servicio y hacia la productividad, ésta
se lograra mediante la mejora de 1a tecnologia y del método de trabajo. 7

Este método intenta volver bdasico la simplificacidn de los sistemas de los
organigramas y de los propios niveles organizacionales, esto se aplica
adecuadamente cuando exista la reduccidn de los errores. La administracién para
la excelencia crea grupos operativos enfocados a resolver problemas especificos y
en cuanto estan resueltos este grupo se desintegra. En esta ocasién vemos que
practican el desarrollo de los operarios v de los empleados de linea.

Sin embargo, para este tipo de matodo la obsesion por fla excelencia 5e cananza
hacia el cliente en donde se debe de lograr el buen servicio. Uno de los medios

para lograr su propdsito es mediante la inyeccidn en gran cantidad de motivacion

a [as personas dentro del lugar de trabajo creando conciencia entre los empleadas,

ya que sus esfuerzos son esenciales para un buen éxito, en otras palabras, permite

la autonomia y el espiritu emprendedor de las personas que laboran en la

empresa, existiendo una competencia interna para mayor estimulacion, hay que

enfatizar que debe de existir una intensa comunicacion que les de la oportunidad a

todos de hablar.

La administracién para la excelencia sugiere tener una estructura sencilla, es decir,
el personal estrictamente necesarlo ya que con la reduccién de costos se logra una
mejora en la tecnologia para satisfacer al cliente. Esto da como resultado un
incremento de la competitividad entre empresas en cuanto la calidad, precio y
servicio.

La REINGENIEREA, Concibe a la empresa como exclusiva de los inversionistas, por
lo cual los directivas v los abreros son sélo mente y mano de obra contratada, en
la cual se recomienda contar con las personas estrictamente necesarias, ya que su
bajo costo incrementa la competitividad, esto no quiere decir que las pocas

7 1hid. p.95
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personas trabajen demas, sino que aprendan a trabajar de otra manera, sugiere
comunicar a todo el personal la vision del tipo de organizacién que se desea crear
y en |a cual se concentran las operaciones, objetivos medibles y cambia la base de
la competencia en la industria, el propdsito de la misién de la misma.

Para la reingenieria, un proceso empresarial es un conjunto de actividades que
recibe uno 0 mas insumos y que crea un producto de valor para el cliente, para
ello aconseja utilizar la manufactura que es el proceso de aprovisionamiento a
despacho, el cual toma como insumo los materiales de produccion para fabricar un
producto, otro es el desarrollo de productos esto significa que el proceso de
concepto a prototipo que utiliza como insumo la estrategia de negocios para
producir nuevos disefios de productos, ventas proceso de comprador potencial a
pedido, despacho de pedidos es igual a proceso de pedido a pago, el cual toma
como insumo un pedido, para obtener un ingreso monetario para la organizacidn,
por (ltimo el servicio proceso de indagacion a resolucion.

El proceso que aborda este método es el reconocer primero una solucién poderosa
y ensequida buscar los problemas que ésta podria resolver, en caso que existiera
algin problema, cuando ya el proceso es agotado en cuanto a su capacidad o a la
conveniencia de mejorarlo, se debe innovar, asi mismo echar mano de las técnicas
como herramientas y redisefiar. Una de las caracteristicas que debe contar e
personal es de tener experiencia, ser capaces de crear un disefio totalmente
nuevo y supericr al anterior, satisfacer plenamente al cliente ya que la reingenieria
tiene aqui su propio inicio.

La direccién se convierte en lideres que motivan, inspiran y asesoran mediante sus
acciones y palabras, otro persona que cambia su funcion es el del supervisor ya
que en los anteriores métodos eran mas controladores; en este caso se convierte
en un capacitador logrando formar equipos de trabajo bien integrados para
trabajar, inventar, hacer, vender y prestar servicio para asi completar un proceso
total.

Existe en el individuo que trabaja con este método, Ia confianza en si mismo, Ia
voluntad de correr riesgos y la propensidn al cambio, aprovechando asi sus
caracteristicas naturales de cada persona y estimular su ingenio, asi pues se
requiere de una excelente comunicacién entre el propio grupo.

EL PROCESO ADMINISTRATIVO. En la actualidad existe una gran variedad con una
serie de pasos a sequir ef proceso de la adminjstracion fécnica, como son el
prever o visualizar al futuro, organizar estableciendo autoridades, jerarquias,
funciones y responsabilidades a fin de determinar cémo se va a hacer el trabajo,
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el mandar ¢ quiar a las personas, cogrdinar y por Ultime controlar. £ proceso de
/a administracion cientifica establecido por Taylor consta de cuatro fases, la
planeacidn, preparacién, control y ejecucion. £f proceso administrativo moderno
es una combinacion de Fayol y de Taylor ya gue fueron los iniciadores de la
administracion clasica estableciendo principios de los cuales con el paso del
tiempo se han evolucionado de diversas maneras y éste consta de lo siguientes; el
planear, organizar, integrar, dirigir, y controlar. & proceso de la administracion
para la calidad parte del principio de ser competitivo y permanecer en el mercado
mediante I3 reduccién de los errores de una organizacién, asi como la satisfaccion
con el cliente del producto o servicio que ofrece, es primordial mejorar
continuamente las fases gue lo integran, es decir €} planear, ejecutar, obsetvar y
medir.

2.3.1 MODELOS APLICADOS EN LA ADMINISTRACION PUBLICA.

En la actualidad el Estado se enfrenta la crisis de legitimidad, y {a sola presencia
estatal, sus formas de actuacion, para percibir las demandas, procesarlas y actuar,
son hoy por hoy, fuertemente cuestionadas por amplios grupos sociales. Los
obreros, campesinos y grupos progresistas pugnan por un cambio en las
condiciones sociales, es por ello que el gobierno se preocupa por tener y aplicar

modelos administrativos para el buen desempenco del propio estado, pero no nay
que olvidar que existen grupos que contaminan el sentido de las acciones,
entorpeciendo los objetivos administrativos, asi como su eficacia y eficiencia;

desvirtuado su contenido, por ejemple en los propios programas operativos

anuales.

La modemizacién global a provocado la utilizacién de modelos administrativos en
diversas formas que en ocasiones en lugar de ser beneficiosos han provocade
mayor entorpecimiento de la propia Administracién siendo esta ineficiente e
ineficaz, debido a la estructura de un sistema administrativo que desperdicia
recursos y energia organizacional, debido a la conformacién de exceso de personal
no capacitado y de técnicas administrativas obsoletas.

Una solucidn de cambio es la modernizacion en todos los niveles, en especial a
nivel operativo ya que éste realiza la mayor parte del trabajo y el nivel medio al
alto directivo lo revisa y detalla.

Las soluciones mas comunes planteadas son: la reestructuracién del aparato
gubernamental reduciendo dicha estructura, ia racionalizacién de los recursos
humanos, materiales, técnicos, financieros y nuevas estructuras administrativas. La
administracion puablica cldsica ha sido la base en la administracién de las
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organizaciones mexicanas, tanto en sistemas y técnicas; son estos los que
cominmente son ensefiados en las universidades y aplicados en México dentro de
las organizaciones tanto publicas como privadas.

Por lo anterior, es comin que en el pais se utilice la planeacion, bésicamente a
través del método Tayloriano (proceso administrativo). Por otra parte, tratando de
modificar esta situacion, el Presidente nacional dei presente sexenio, Dr. Ernesto
Zedilio Ponce de Ledn, preocupado por la perspectiva de integrar al pais en el
primer mundo implanta soluciones antes mencionadas, es decir, la aplicacién de
acciones necesarias para conseguir los propdsitos planteados en los programas
establecidos en el Presupuesto de Egresos tante a nive! Distrito Federal como en la
Federacidn o en este caso el Plan Nacional de Desarrollo, utilizando algunos de los
métodos como por ejemplo la excelencia, calidad total, planeacion estratégica vy fa
reingenieria, soluciones sequn las necesidades, cabe recordar que en el afio de
1994, se retomd los métodos administrativos, se hace la promocion de una nueva
cultura en los servidores plblicos {mediante la aplicacién de {a nueva
administracion publica vista esta dltima como si fuera una empresa y la poblacién
el cliente), estableciendo un servicio civil profesional mediante los reconocimientos
e incentivos al desempefio individual v de grupos; el redisefio de procesos y la
determinacion de la misidn y la una vision {excelencia) provocando un colach de
métodos administrativos como son el de las relaciones humanas en el trabajo, la
administracion para la calidad, la administracion para la excelencia y la
reingeniena.

Existen circunstancias en las cuales el proceso se define como la necesidad de
modificar la estructura organica y funciones del mismo organismo o dependencia,
lo cual deriva en una nueva estructura interna del aparato administrativo, uno de
los métodos que precisamente se puede mencionar es et de la administracion
organizacional.

Pero sin duda las repercusiones del cambio en los modelos administrativos de las
propias entidades gubernamentales obligan a que en un lapso relativamente corto
se realice la transicién de un modelo tradicional de organizaciones pablicas, con
una racionalidad legal altamente formalizada, vertical y estructuralmente rigida, a
un modelo abierto, estructuralmente fiexible y mds horizontal, en la bisqueda de
estructuras que resuelvan los intereses e inquictudes de la sociedad y por
supuesto volver a ganar la confianza del pueblo mexicano.

Este fendmeno no es exclusive de nuestro pais sino en tode el mundo, en especial

en Latincamérica, por la situacion econdmica, politica y social en la cual hoy en dia
se estd viviendo.
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Las modificaciones producidas en nuestro en torno, el papel del estado en general
y Ila administracidon publica en particular, han sido justificadas de distinta manera
en diferentes paises y regiones del mundo, es por eso la necesidad de aplicar
nuevos y novedosos modelos que sirvan para scbrellevar la constante evolucion.
La explicacion que por lo general se da para dar cabida a dichos cambios ha
vartado en cada pais.

En nuestro case se ha dicho que el Estado esta enfrentando una crisis de
legitimidad ante la sociedad, que el sector piblico tiene que tomar medidas para
mejorar su actuacion y asi recobrar la confianza que la sociedad civil debe tenerle.
En otras ocasiones, se dice que el Estado no ha sido capaz de dirigir correctamente
el desarrollo econdmico del pais y que, por lo tanto, debe retirarse de esta tarea.
Resulta evidente que los procesos de cambio en los modelos administrativos no
han sido ni serdn un reto ficil en el futuro, st se sigue teniendo la aplicacidn del
medelo tradicional, corrupcién, problemas ecendmicos, la falta de honestidad de
los funcionarios y una gran heterogeneidad de razones y problemas que en su
conjunto hace mads dificil el disefio adecuado de un modelo administrative para
nuestro pais y una evaluacion correcta de los mismos.

Claro estd que es conveniente revisar las experiencias de otros paises en cuanto a

[a utilizacion y tipos de modelos que aplican, pero sl es cierto que e upo de
modelo no funciona del todo bien como se espera y que existen problemas en
ejercitario adecuadamente es por eso que no se puede avanzar del todo en los
objetivos y metas que pretenda el Estado.

PROGRAMAS OPERATIVOS ANUALES (POA)

El desarrolio de un Programa Operativo Anual estd sujeto a la realizacion de una
serie de pasos o actividades en forma ordenada que constituye una guia de
cardcter general ajustada a las necesidades especificas de todos y cada uno de los
4 7

organos’.

El POA es un instrumento que contiene lineamientos generales de 1a planeacion
nacional de desarrollo econdmico y social, en objetivos y metas concretas a
desarroliar en el corto plazo, definiendo responsables, temporalidad v especialidad
de las acciones para lo cual se asignan recursos en funcién de las disponibilidades
Y necesidades contenidas en los balances de recursos humanos, materiales y
financieros.

™ México, Poder Ejecutivo Federal. Secretaria de Salubridad v Asistencia. Cuaderno Técnico de
Planeacidn Vol.1 No. 2, p.p. 105 y 106.
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El POA permite establecer, en relacién con los programas a desarrollar 1o
siguiente’®:

v Metas: son los propésitos que se pretenden lograr, estos se incluyen dentro
de los programas.

v Actividades: conjunto de acciones a realizar.

v Unidad Responsable: el érgano encargado del cumplimiento de la meta, ya
sea global o especifica.

¥ Unidad de medida: la cuantificacion de io que se obtendra con la actividad o
accion desarrollada para alcanzar Ia meta global o espedifica.

La finatidad”” de los programas a corto plazo consiste en expresar anualmente, con
la definicidn de acciones, metas, politicas, instrumentos asignaciones de recursos,
los objetivos y propdsitos del Plan Nacional y los programas a mediano plazo;
ademds estdn integradas las acciones correspondientes a los vértices de
instrumentacion obligatoria, asi como fa incorporacién del presupuesto de egresos.

£l problema a los que se enfrentan en ocasiones es la falta de coherencia entre si,
incluso se llega en el caso que coincidan con otros programas siendo estos
ejecutados por separadg, en lugar de hacer una concentracion de esfuerzos, existe
la duplicidad de funciones; es por ello gue se tienen inconsistencias de tal manera
que las presentan en sus marcos operatives como ineficiencias e ineficacias en el
alcance de sus metas,

2.3.2 CALIDAD Y MODERNIZACION GUBERNAMENTAL”®

Los cambios nacionales vinculados a ia realidad mundial, han llevado a modificar y
buscar nuevas estrategias y modalidades de actuacién en los ambitos
administrativos donde algunos rasgos caracterfsticos corresponden a la bisgueda
de nuevas y mas cercanas relaciones entre gobierno y sociedad, con y gran interés
por obtener confianza vy credibilidad hacia las instituciones publicas, y la exigencia

% México. Poder Ejecutivo Federal. Secretaria de Programacion y Presupuesto. Sistema Nacional de
ion Democratica, Principh fzacion, Capitulo 1V de los “Instrumentos del SNPD”,
México. 1985.
77 México. Peder Ejecutivo Federal. Glosario de Términos de [a Administracién Pblica. 1999.
8 MONTES de OCA, Malvaez Juan. Cglidad Total Para La Modernizacién Gubernamental,
Mimeo.10p.
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cada vez mayor de respetar los derechos de todos y cada urio de los individuos, y
particularmente de una correcta administracion de justicia.

El aparato publico debe demostrar su efectividad con una gran sensibilidad sobre
ios problemas y demandas sociales, con una gran capacidad de articular esfuerzos
y dirimir diferencias en aspectos concretos bajo la definicion de metas e
instrumentos de respuesta aceptables, asi como garantizar una forma adecuada y
permanente de hacer las cosas.

La modernizacién gubernamental mediante la calidad total se postula como el
establecimiento de la gobernabilidad, la generacién de satisfactores sociales y la
garantia de prestacién estratégica de servicios publicos generales; todo enmarcado
en demandas y necesidades sociales reales.

CALIDAD TOTAL EN LA MODERNIZACION GUBERNAMENTAL’S,

La calidad se complementa con su control total, concebido come un sistema eficaz
para coordinar el mantenimiento de la misma por medio de los esfuerzos de
mejora de varios grupos al interior de una organizacidn, reduciendo costos,
llegando a cero defectos y maximizando la satisfaccion del cliente, tanto interno

Como externo, siendo 105 primeros 105 thulares de las depengencias pupicas y 105
segundos, Ia ciudadania, destinataria final de la actvacion pdblica, en la provision
de bienes y servicios.

Lz calidad total debe producir un cambio cultural permanente en el personal de
nuestros drganos institucionales deben ser sensibles para garantizar la plena
satisfaccion de los objetivos de las dependencias y entidades piblicas.

SENSIBILIZACION AL CAMBIO ]

ETAPAS DEL DIAGNOSTICO INTELIGENCIA DEL. COMPETIDOR:
A) OBSERVACION AMBIENTAL. INVESTIGAR QUE HACEN LAS
B) PROYECCION, INSTETUCIONES 0 AREAS
) COMPARACION CONTRA SIMILARES A NOSOTROS, USANDO
NORMAS, TECNICAS, HERRAMIENTAS.,
D) APOYOS TECNOLOGICOS Y DE DINERO, TALENTO Y EQUIPO DEL
COMUNICACION OTRO.

7 Ibidem. p.p. t-10
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El término de calidad total, ha cobrado auge en el ambito nacional e internacional
al parecer todas las instituciones, organismos y personas opinan gue su trabajo es
de calidad, pero pocos son los que llegan a reconocer deficiencias propias para
superarlas.

En el dmbito gubernamental es frecuente escuchar que la educacion es de calidad,
que los servicios de salud y de transporte son de calidad, siempre resaltando
algunas caracteristicas, como gratuita, precios accesibles, © subsidios; sin
embargo, en pocas ocasiones nos preguntamos cuanta calidad tienen los
productos o servicios, o si éstos satisfacen o no las expectativas y necesidades del
cliente y cudles son los mayores atributos que tienen respecto a otros servicios que
se prestan en otras partes.

(s

EL AUTODIAGNOSTICO ES UN
INSTRUMENTO QUE NOS PERMITE
RECONQCERNOS PARA PODER
EFECTUAR EL CAMBIQ.

")' NOS REVELA: QUIENES S0MOS.
DONDE NOS  ENCONTRAMOS,
COMPORTAMIENTO DEL
ENTORNO, RECURSOS CON LOS
QUE CONTAMOS, HACIA DONDE
VA LA ORGANIZACION Y LAS
DEMAS ORGANIZACIONES,
NECESIDADES DEL CAMBIO,

\ MACGNITIID nEl (‘AMnlﬁ)

Asi entonces, fue necesario incorporar a la evaluacion de los servicios un
ingrediente fundamental, que era la opinién de quienes en (ltima instancia reciben
los beneficics, que son y quienes lo pagan. La opinidn de los clientes ahora es
bésica para conocer si el servicio o producto es de calidad.

En efecto, son los clientes-contribuyentes, en primera instancia, y en segunda los
clientes-ciudadanos quienes pueden hacernos reflexionar respecto de: si €l servicio
o producto es durable o continuo; si se le entregé a tiempo; si en realidad
satisface sus expectativas; si el precio que paga es adecuado; si la atencidn
recibida es con buen trato y cortesia, entre otros aspectos.

Lo antericr abre la posibilidad de plantear una nueva concepcién en la percepcion

de los servicios (cambio cultural} en donde es necesario incentivar y contribuir al
proceso de administracién de calidad en los servicios que el gobierno ofrece y
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fomentar la expedita realizacion de las funciones encomendadas; todo esto a
través de la instauracién de programas de rendicion de cuentas que garanticen
una administracion moderna, eficaz y sensible a las demandas del publico
ciudadano.

{ PARA LOGRAR EL CAMBIO CULTURAL S& REQUIRE ]

/* ESTUDIOS Y ANALISIS\ /-; INICIO DE UN PROCESO DE\

DE LOS ASPECTQS A REINGENIERIA.
MODIFICARSE.
* CONSTITUCION DE UNA
4 ACLARACION DE MUEVA VISION DE LA
RIESGOS Y INSTTTUCION,
NECESIDADES. ¥ SEGUIMIENTO
PERMANENTE.
* PROMOCION DE
ESTILOS DE *  EVALUACTON POR

LIDERAZGO, RESULTADOS.
\_ AN Y,

Hoy por hoy, la competitividad dentro y fuera de las organizaciones pGblicas es la
tnica manera de sobrevivir en un mercado abierto y altemente competido, por lo
que la calidad de los bienes y servicios, asi como los precios, son la principal

garantia de éxito y Ta forma mas efecitva de enfrentar [0S retos de [a globanzacion
econdmica, tecnoldgica y financiera de fin de siglo. Esto debera propiciar la
introduccidn y consolidacion de nuevas formas, técnicas, valores y principios que
permitan transformar y modernizar las nuevas estructuras institucionales del siglo
XXI a través de estrategias gerenciales, reingenieria organizacional, mapec de
procesos entre otros, pero sobre todo de la instauracién de procesos de mejora
continua y de capacitacidn para lograr la profesionalizacion en la funcién pablica y
alcanzar asi evaluacion clase mundial en la prestacion de servicios publicos.

En este sentido, el fenémeno de la calidad se esta manifestando como una
herramienta fundamental para optimizar los procesos tanto productivos, como de
cualguier otra dimension sociocultural; busca conseguir la coherencia entre las
necesidades y expectativas de los medios por una parte, y de la eficacia en fa
consecucion de objetivos y la utilizacion de los recursos, por otra.

Todo lo anterior plantea un cambio radical en las formas de hacer y de actuar por

parte de las personas, supone una transformacidn en los patrones culturales y
esquemas individuales dentro y fuera de la organizacién.
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f: COGNOSCITIVA: IDEAS Y CREENCIAS EN\ ~  EL CAMBIO DEBE SER: )
BASE A LA INFORMACION CON LA QUE * COGNQSCITIVO: QUE  LLEVE
SE CUBNTA ™ INTELIGENCIA ~ INFORMACION CORRECTA Y
~  EFECTIVA: EMOCIONES Y APROPIADA.
SENTIMIENTOS NO RACIONALES, * CONDUCTUAL: QUE MOTIVE A VIVIR
-~ CONDUCTUAL: PREDISPOSICION A Y EXPERIMENTAR NUEVAS
ACTUAR DE CIERTA MANERA. EXPERIENCIAS,
* EEECTIVO: QUE  DESARROLLE
WVALORES Y PRINCIPTOS
\. J J

Dentro de la institucion, una nueva cultura organizacional enfocada a la calidad
total puede acelerar su grado de éxito, ello obliga a que debe plantearse, como un
conjunto de acctones a seguir por toda la organizacidn, proponiéndose el logro de
resultados a corto, mediano y largo plazo.

El proceso inicia con una revisién organizacional de la institucion que propicie el
paso de una estructura jerdrquica y burocrdtica donde imperan las Srdenes
superiores sin consensos, a una en la que se pone el acento en fas personas, como
elemento basico para la consecucion de los objetivos. Propugnando para ello, la
asuncién de nuevos valores en los que prevalezca la motivacion, el reconocimiento,
la participacion y la adhesidn de todas las personas que integran la institucion para
el logro de las metas planteadas.

LA FORMACION DEL SERVIDOR
PUBLICO COMO FACTOR DE
FORTALECIMIENTO DE LA
FUNCION PUBLICA

Proceso global v complejo
orlentado a la adquisikidn de
conocimientos,  actitudes v
conductas, dtiles para colocar a
FORMACION un hombre en condiciones de
desempefiar la funcion social que
se trate, incluso seguir una
carrera en 13 Administracién

ENSENANZA
. (DE CIENCIAS
ADMINISTRATIVAS)

Elements de la  formacion,
encaminada a la  preparacidn
académica de personal, ya sea de
manera directa para la  funcién
pablica o sin relacidn directa con el
servicio pablico.
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Asimismo requiere, revisar acuciosamente la forma en cémo se prestan los
servicios a la ciudadania para asi establecer acciones de mejora, plantear objetivos
y evaluar los logros junto con los beneficiarios, a efecto de consensar las politicas
publicas y de tener una perspectiva amplia en su formulacion.

Este cambio cultural implica un sistema de rendicion de cuentas por parte del
gobierno a la sociedad, garantizando con ello 12 transparencia y a s participacion
ciudadana de la gestién plbiica.

En suma, la calidad total entendida como 1a adecuacién del bien o servicio para el
uso que tendra y con la premisa de cero defectos, son elementos imprescindibles
para el mejor funcionamiento de las instituciones de la administracion publica en
México.

En este sentido, la secretarfa de contratoria y desarrollo administrativo (SECODAM)
emitid a través del diario oficial de la federacion, de fecha 28 de mayo de 1996, el
programa de modernizacidn de la administracién pablica 1995-2000 (PROMAP) en
el cual se establece como uno de sus objetivos, que la funcidn de los servidores
pUbiicos debe profesionalizarse, a fin de lograr su mejor desempefio y adaptar asi
su desenvolvimiento, creatividad e iniciativa a los cambios estructurales y

tecnologicos para COntribuir a servir con efici g fa sociedad:

El PROMAP sefiala que es necesario impulsar una cultura de servicio que tenga
como principio la superacion y el reconocimiento del individuo, a partir del cual el
servidor pliblico encuentre que su capacidad, honestidad, dedicacién y eficiencia es
la forma de alcanzar su propia realizacion.

Impulsar en el servidor publice una nueva cultura que favorezca los valores éticos
de honestidad, eficiencia y dignidad en la prestacion del servicio pablico, v
fortalezca los principios de probidad y de responsabilidad.

Un instrumentc adicional que el gobierno federal ha realizado, se refiere a la
iniciativa con proyecto de ley para la profesionalizacion y evaluacién del
desempeiio de los servidores publicos de la administracién publica federal
centralizada presentada al congreso de la unién el 28 de abril de 1998.

Es innegable la necesidad de contar con un servicio profesional de carrera en la
administracién publica que garantice la adecuada seleccién, desarrollo profesional
y retiro digno para los servidares pUblicos, que contribuya a que en 1os relevos en
la titularidad de las dependencias y entidades se aproveche la experiencia vy los
conocimientos del personal y se dé continuidad al funcionamiento administrativo.
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2.3.3 INFLUENCIA DE LA CALIDAD TOTAL EN LA REORIENTACION
ADMINISTRATIVA GUBERNAMENTAL

La implantacion de 'a calidad total, permite mejorar —sustancialmente- la
productividad, eficiencia y competitividad.

En este contexto, han surgido tecncologias modemas e innovadoras y nuevos
modelos de gobierno en las administraciones publicas, fos cuales, si bien se
originan en el contexto anglosaion, se estan adaptando a nuestra realidad
latinoamericana. Esto es posible porque son modelos que propugnan por
maximizar la racionalidad y eficiencia del propio gobierno, presentando una
orientacion hacia el mercado y el concepto de cliente-ciudadano. En ellos se
plantea un liderazgo ejecutivo y politico que se concentre mas en los resultados
alcanzados que en los recursos gue controla.

Estos nuevos paradigmas han posibilitado el cambio organizative y funcional de los
diversos Ordenes de gobiemo, en su estructura y funcionamiento. En lo federal,
hoy en dia presenciamos la transformacién de la secretaria de la contraloria
general de la federacion (SECOGEF) a la secretaria de la contraloria y desarrollo
administrativo {SECODAM), cuyo cambio estructural refieja que & ejecutive federal
otorga un mayor peso al desarrollo administrativo plblico, proceso que adquiere
mayor relevancia con la publicacion del programa de modemizacidn de la
administracién pablica (PROMAP) 1995-2000. Donde se subraya la importancia
que sus diferentes subprogramas tienen en lo relativo al fomento de una cultura
de calidad, profesionalizacion y modemizacién administrativa, por medio de la
medicidn y evaluacidn de la gestién publica, asi como la dignificacidn,
profesionalizacién y desarrollo ético del servidor pablico, entre otros elementos.

El giro que ha tenido el desarrollo administrativo para la calidad cuyo enfoque
prioritario es el cliente-ciudadano, con lo que se invierte la pirdmide organizacional
de toma de decisiones y de disefio de las politicas piblicas. El resultado consiste
en una mayor participacién ciudadana y en la realizacion de consensos entre los
actores involucrados a lo largo de todo el proceso, desde su fase de disefo,
formulacion, hasta las de implantacion, evaluacion y terminacion.

En este sentido, cada vez se hace indispensable la necesidad de cambiar la imagen
institucional burocratica a una funcional y estratégica.

Al respecto, en el plan nacional de desarrollo 1995-2000, se manifiesta que “una
administracién publica accesible, moderna y eficlente es un reclamo de la

0 ESTA TESIS NO SALE
DE LA BIBLIOTECA
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poblacion para coadyuvar el incremento de la productividad global de la economia
y una exigencia del avance democratico”.

Cabe destacar que el proceso de la calidad total, requiere de la participacion activa
de todos los funcionarios firmemente convencidos para alcanzar el éxito, no
olvidemos que la idea del cambio personal se logra a través de la comunicacion y
concientizacidn, Para alcanzar este cometido, es necesario el replanteamiento
estratégico institucional bajo los siguientes elementos:

DEFINICION DE:

MISION

VISION

OBJETIVOS ESTRATEGICOS Y OPERACIONALES
ESTRUCTURA ORGANIZACTONAL

\ FILOSOFIA Y /

CULTURA

Fuente elaborada por el Mfro. Juan Montes de Oca Malvaez para el Seminario
Taller BExtracurricular de Politicas Publicas para asuntos de Gobierno,México,
Agosto,2001.
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CAPITULO 3 PROPUESTA DE ANALISIS PARA A MEIORA
INSTITUCIONAL EN LA SECRETARIA DE HACIENDA DEL GOBIERNO DEL
ESTADO DE MORELOS, BAJO EL ENFOQUE DE POLICY.

3.1 PRIMERAS APROXIMACIONES PARA EL ANALISIS: BASES
NORMATIVAS EN LA SECRETARIA DE HACIENDA DEL ESTADO DE
MORELOS®®

Los obijetivos, lineamientos y procedimientos que tiene la Unidad de Coordinacién
Administrativa de la Secretarfa de Hacienda del Gobierno del Estado de Morelos,
congruentes con la actual gestidn administrativa pretende el aprovechamiento
maximo de los recursos disponibles, mediante un esfuerzo de racionalizacion
permanente, de modo que el gasto administrativo no sélo se mantenga dentro de
los limites previstos, si no que tienda a disminuir, para liberar recursos utilizables en
ias funciones sustantivas.

Es funcidn sustantiva de la Unidad de Coordinacion Administrativa la administracion
de los recursos financieros y materiales, asi como el fomento al desarrollo y gestién
de las necesidades del factor humano; la planeacidén, organizacién y control de los
recursas de la Secretaria de Macienda se rigen por los Programas Operativos
Anuales, documentos que se integran y analizan en ésta oficina, corresponde
adicionalmente la evaluacién de los mismos v la informacién que se proporciona al
H. Congreso respecto al alcance de sus metas.

La integracion de los Programas Operativos Anuales y del Anteproyecto de
Presupuesto se realizaran por la Unidad de Coordinacidn Administrativa en los
meses de noviembre y diciembre, se someten a consideracién de H. Congreso del
Estado, por conducto del Secretario, y se reajustan en el mes de enero una vez
conocido la autorizacion del presupuesto.

La elaboracidn de los anexos a la Cuenta Pdblica se realiza trimestralmente para
mantener informado periddicamente al H. Congreso del Estado, del alcance de las
metas conforme al Programa Operativo Anual. Esta informacién es elaborada por
cada una de las Unidades Administrativas en los meses de marzo, junio,
septiembre y diclembre y es integrada por la unidad de Coordinacion
Administrativa.

8 Manugl de Organizacion y Procedimientos, de la Secretaria de Hacienda del Gobierno del Estado
de Morelos, México, 2001.
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Tiene ejecucién el Informe de Gobierno en los meses de febrero, marzo y abril y
se realiza de acuerdo a los lineamientos a la fecha vigentes, establecidos por esta
Secretaria.

Los Manuales Administrativos se sustentan sobre los lineamientos y fechas de
entrega que establece la Oficialia Mayor. La Unidad de Coordinacién Administrativa
es la instancia por la que se autorizan y tramitan los movimientos e incidencias del
personal adscrito a todas las Unidades Administrativas de la Secretaria de
Hacienda.

La Direccion General de Recursos MHumanos es la oficina responsable de la
integracién y custodia de los expedientes de los trabajadores asi como de
establecer las normas sobre los trdmites para movimientos e incidencias del
personal, a fin de que éstos se reaicen de manera uniforme, oportuna vy
adecuada. Corresponde a la Unidad de Coordinacién Administrativa la difusion de
los lineamientos a las Unidades Administrativas de la Secretaria de Hacienda asi
como la revisidn de la informacion que se envia a la Direccion General de Recursos
Humanos vy la gestidn de la misma.

La Secretaria de Hacienda del Gobierno del Estado inmersa en un proceso de

calidad en el servicio publico, ha redefinido SUS atrbuciones y estructuras, mniciado
las reformas a su Reglamento Interior y actualizado su Manual de Organizacion;
también se ha ocupado de revisar sus procedimientos y de establecer nuevas
politicas que respondan a las demandas organizacionales y del servicio publico,
razén de ser de esta Secretaria. Es asi como la redefinicion de sus politicas y
procedimientos, quedan plasmadas en el Manual de Procedimientos 2000, que
consta de 80 procedimientos establecidos para dar respuesta expeditz a la
ciudadania y a las dependencias del Poder Ejecutivo con las que se relaciona a
través de las 17 unidades administrativas que componen esta Dependencia.

Cada procedimiento comprende el propdsito de la existencia del mismo, su alcance
de aplicacién, las referencias que definen su marco de actuacién, las
responsabilidades que se sustentan en sus funciones prioritarias, el flujograma que
permite esquemdticamente conocer el movimiento del proceso y el caracter de
cada paso del mismo, asi como la descripcidn de actividades y sus registros de
calidad, entre otros.

Cabe hacer mencion que este manual esta sustentado en la normatividad de 1SO
9000 que ha adoptado la Cficialia Mayor y que se ha empatado con el Proyecto de
Calidad Hacienda 2000 de esta Secretaria, brinda al servidor publico, fa
herramienta que le permite conducir su actuacidn dentro de una norma; misma
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que ha sido determinada del lugar donde surge la operacién, hacia los niveles
jerdrquicos de mayor rango en la estructura organizacional, y que se ha
sustentado en las politicas, mision y vision que comparte el equipo de trabajo que
conforma esta Secretaria de Hacienda del Gobierno del Estado de Morelos.

POLITICAS DE OPERACION ADMINISTRATIVA EN LA SECRETARIA DE
HACIENDA EN EL ESTADO DE MORELOSS!

La Secretaria de Hacienda como producto de sus atribuciones que definen su
marco de actuacion, ha definido como sustantivas las siguientes cuatro politicas:

Politica de calidad en el servicio:

Esta Secretaria es una dependencia que por sus caracteristicas funcionales,
proporciona servicio a las dependencias del poder ejecutivo, principaimente, en
cuanto a la asignacidn y control del gasto; periddicamente informa de su actuacion
al H. Congreso del Estado mediante sus programas y resultados alcanzados;
mantiene relacidn directa con los niveles de gobierno federal y municipal en
cuanto a los ingresos, participaciones y egresos; y tiene contacto directo con los
contribuyentes, basicamente en la Subsecretaria de Ingresos y la Procuraduria
Fiscal. Esta gama amplia y diversa de usuarios del servicio que proporciona esta
Secretaria sustenta como indispensable una politica de calidad en cada uno de los
servicios especializados que se prestan, esta politica ha sido definida por el Grupo
de Alta Direccion y se transcribe:

En la Secretaria de Hacienda de! Estado de Morelos, seguimos comprometidos en
brindar un servicio oportuno, confiable, amable y eficiente, basado en un sistema
de mejora continua y aseguramientc de la calidad.

Politica de respeto y apego a las normas juridicas y administrativas que
regulan el quehacer de la Hacienda Piblica Estatal:

En un marco de legalidad en el que el respeto y apego a las normas, legitima a las
instituciones frente a sus usuarios y proporciona confianza a los gobernados, es
politica de esta Secretaria el cumplir y hacer cumplir los ordenamientos que rigen
su quehacer, sustentados en la ética profesional, valor definido en el Programa de
Calidad Hacienda 2000.

8 Ibidem.
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Politica de racionalizacién, austeridad y disciplina presupuestal en el
gasto del poder ejecutivo:

Para dar respuesta a los programas federales de austeridad en el gjercicio de los
recursos financieros, el Estado a través de la Secretaria de Hacienda, dependencia
encargada de las finanzas publicas estatales, por acuerdo de la Comisidn
Intersecretarial de Gasto Financiamiento®, ha establecido las politicas para el
racional ejercicic del gasto basado en criterios de austeridad y disciplina en la
presupuestacion anual.

Politica de respeto a la integridad, dignidad y profesionalizacion del
servidor piblico:

La calidad {a hacen posible las personas, es politica de la dependencia fomentar el
desarrollo del factor humano; permitiendo al personal e acceso a los cursos que
se imparten en el Goblerno del Estado, asi como proporcionande aguéllos que son
necesarios para un desempefio de calidad en sus labores; el respeto a la
permanencia en los cargos del personal es politica establecida por el nivel mas alto
en ia dependencia, misma que ha brindado certidumbre laboral al personal y ha
impactado en un clima laboral estable y adecuado; adicionaimente es politica

generalizada el respetoa 1a | iatte-et
enriquecimiento y fortalecimiento del factor humano es posible lograr una
organizacion competitiva.

NUEVO INSTITUCIONALISMO: PROBLEMAS DE DEFINICION Y ANALISIS

Como muchos otros conceptos utilizados en 1as ciencias soclales, el término de
institucion lejos de reflejar un conjunto tedrico uniforme y coherente ha sido
fuente de diversas formas de definicion y teorizacién, Es dificil — sino es que
imposible — poder dar una definicion ampliamente aceptada de institucién, lo que
apunta no sdlo a un problema epistemoldgico sino mas adn a un limite del
lenguaje que hace recomendable abandonar la pretensién de alcanzar una
definicién completa y sustituifla, en cambic, por la tarea de trazar una
“cartografia” de sus usos mas habituales, describiendo el racimo de significados
que se adhieren al términos en los varios contextos en que es usado.

En casi todos sus usos €} concepto de institucidn connota la presencia de reglas
compartidas que son vistas como vinculantes por los actores sociales, y que
estructuran sus actividades y sus interacciones reciprocas, al igual que las reglas

82 véase oficio SH/535/97 de fecha 27 de junio de 1997, en el cual se dictan las medidas de
racionalizacién para el fortalecimiento de la finanzas piblicas.
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que regulan la practica de un deporte estructuran las actividades y las posibles
interacciones de los jugadores que lo practican.

Una cuestién importante a la hora de definir las instituciones en su alcance. Si las
instituciones son sistemas de reglas que estructuran fas interacciones de los
actores sociales, entonces la distincion entre reglas constitutivas y reglas
regulativas es de gran ayuda para determinar su alcance. En términos sociolégicos,
son regulativas aquellas reglas que son percibidas por los actores como reglas
objetivas y externas que configuran un sistema de incentivos y penalizaciones,
mientras que son constitutivas las reglas que cenfiguran la identidad de los actores
y el sentido subyacente a las interacciones que estos despliegan. Puede pensarse
que las reglas constitutivas anteceden a las reglas regulativas, sentando et campo
0 marco de referencia en que se despliegan [as reglas regulativas.

Mientras que las reglas regulativas son reglas articuladas y reconocidas por los
actores sociales y accesibles a un observador extemno, las reglas constitutivas
suelen permanecer tacitas e inarticuladas, constituyendo una estructura latente
que tiene que ser develada por medio del analisis de las reglas observables en las
relaciones saociales.

Esta distincion entre reglas constitutivas y regulativas puede ser reformulada como
una cuestion empirica: si la influencia de las instituciones sobre los individuos se
limita @ un simple constreftimiento externo — en la forma de incentivos - 0 si va
mas alld, penetrando su subjetividad y configurando sus identidades. El estudio de
esta cuestion puede variar segin la institucion que se elija v la amplitud de la
perspectiva temporal que se adopte. En cualquier caso, conviene tener presente
que si las instituciones son vistas como sistemas de reglas, dichos sistemas pueden
estar estructurados en arguitecturas que contienen una jerarquia de niveles, y si el
nivel de las reglas explicitas es el mas accesible a la observacidn, no por ello es el
mas relevante.

“En ocasiones et concepto de institucidn es utilizado en un sentido categdrico para
referirse a entramados de ideas y reglas de comportamiento que ofrecen un
maodelo normativo para la organizacion de actividades especificas. Asi, el modelo
de la empresa multidivisional que Chandler (1977) describe puede ser considerado
como una institucion porque constituye una estructura racional de caracter
normativo para la organizacion de la actividad econémica a gran escala. Desde
esta perspectiva, sin embargo, una empresa especifica que incorpora las pautas de

85



SEMINARIO TALLER, EXTRACURRCULAR POLITICAS PUBLICAS PARA ASUNIOS DE
GOBIERND

Njsevo Institucionalisme para fa Modernizacidn de (a Gestion Administrativa e (a
Secrerarin de Flaciends del Gobieno del Estado de Morelos, 2000-2006
Cesar Leon Valverde

dicho modelo en su organizacion no tendria que ser necesariamente vista como
una institucion.”®>

“El concepto de institucién es habitualmente utilizado para referirse a una variedad
de fenémenos que tienen la forma de sistemas de reglas que regulan la vida
social. Ahora bien, dichos sistemas de reglas pueden variar en cuanto a la fuerza
imperativa de la que estdn revestidos; puede también variar en la resistencia que
opongan al cambio; pueden ser sistemas puramente normativos o sistemas
organizativos especificos; pueden ser arreglos informales o adoptar la
configuracion de una organizacién formal; y, por ultimo su alcance puede ser
regulativo o constitutivo, y también regulativo y constitutivo a la vez". 84

3.2 INSTITUCIONES BUROCRATICAS

“Una institucion buracratica como tipo ideal se caracterizaria por la separacién
entre funciones y personas, una estructura de mando jerarquica basada en la
confianza en los procedimientos escritos y formales™®

La burocracia llegd a ser sinénimo de organizacion en las primeras décadas de este
siglo gracias a su superioridad organizativa respectivo a otras férmulas. Sin

embargo, esta superioridad esta en cuestionamiento.

Este cuestionamiento se basa en parte en el reconocimiento que este tipo de
organizacién ha creado, dejando de lado sus innegables ventajas, un sindrome
Hamado ‘paternalismo burocratico’ Este sindrome se puede ilustrar mediante siete
disfunciones:

1. La Asuncién del control de los diversos elementos de la organizacidn solo
podia ser jerarquico;

2. El funcionamiento de la organizacién debia ser pautade en un conjunto de
normas que habian sido elaboradas al margen de los trabajadores que
debian ejecutarlas;

% CASTILLO, Arturo Del, EI Nuevo Instituciopalismo en et Andlisis Organizacional, Conceptos v
enunciados Explicitos. Cuademnillos de informacidn CIDE, Division de Administracién Publica No. 44,
Meéxico, D.F., 1996, p. 3

B“C.'!\SI'ILLOm‘turoDel Institucionali n el Andlisi
Enunciados Explicitos, Cuademnlos de informacidn CIDE, Divisién de Admsmstraclon Plblica No. 44,

Meéxico, D.F., 1996, p. 4

& ROMERO, Jorge Javier., Politica del mafiana: La futura forma institucional, ensayo capitulo I,
fuente: Internet
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3. En el contacto mas directo con los clientes y los ciudadanos se establecian
mecanismos de evasion de responsabilidades en vez de estrategias de
analisis de las quejas;

4. la evaluacién del funcionamiento era concebida como una actividad ajena y
externa a la propia organizacion y no come un elemento clave del
funcionamiento;

5. Las organizaciones en su relacion con los clientes explicitaban mas aquello a
lo que los ciudadanos no tenian derecho que a lo que si;

6. La gestion era impersonal, basada en normas escritas y procedimientos
estandares, y

7. La organizacion se entendia como un sistema jerarquico donde la direccidn
funcionaba de arriba abajo. Este sindrome ha caracterizado a las
organizaciones publicas hasta el punto descritas como ensimismadas o
cerradas en si mismas y inmunizadas de su entorno.

“El *profesionalismo’ ha significado, por un lado, que estos trabajadores, en virtud
a sus conocimientos especializados conseguian una elevado autonomia en la
definicién de su trabajo. Esta autonomia se expresaba en que precisamente ellos
quienes definian como de prestaban los servicios efectivamente, es decir, definian
las soluciones y los problemas. De esta manera, los ciudadanos o clientes sélo
podian ser pasivos, meros pacientes a manos de sus cuidadores profesionales,”®

Frente a todos estos problemas asociados con el desarrollo de ias instituciones
burocréticas en el contexto del estado de bienestar keynesiano se pueden articular
dos tipos de cambios posibles. Enfatizar la necesidad de mejora de las
herramientas o los instrumentos de actuacion de Ias instituciones, mientras que el
segundo tipo seria cambiar, mejorar o alterar ias propias concepciones de o que
significa la propia institucidn, es decir, actuar sobre fas concejxciones.

NUEVO INSTITUCIONALISMO ECONOMICO

“Se puede decir que las varias corrientes tedricas a las que se aplica 13 etiqueta del
nuevo institucionallsmo econdmico constituyen otras tantas variantes del
denominado enfogue econdmico de la vida social, pero que extienden el enfogque
tradicional de la economia neoclasica al campo del andlisis institucional. £l Nuevo
Institucionalismo Econdmico se presenta como una corriente critica que pretende
corregir algunas de las debilidades mas notorias del enfoque neocldsico vy, en

% ROMEROQ, Jorge Javier., Politica del mafiana: La futura forma jnstitucjonal, ensayo capitulo I,
fuente: Internet
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particular, su incapacidad para dar cuenta de la existencia de la empresa en una
economia de mercado.™’

“De acuerdo con los supuestos de Nueve Institucionalismo Econdmico, en un
principic el mercado regulaba todas las transacciones en una economia que se
pretendia plenamente descentralizada. Pero este mecanismo no resulté ser tan
perfecto como inicialmente se presumia, pues el mercade funciona con fricciones
que a veces llegan a ser suficientemente importantes como para exigir sus
sustituciéon por otros mecanismos”.® Es en este punto en donde el Nuevo
Institucionalismo Econémico ha contribuido mds decididamente al fortalecimiento
de la teoria econdmica de la empresa.

El Nuevo Institucionalismo Econdmico efect(a un desplazamiento del foco de la
ciencia econdmica de ta esfera de la produccion a la esfera del intercambio de los
bienes econdmicos, e intenta sustentar a la microeconomia sobre bases maés
realistas, incorporando conceptos ajenos a la tradicién neoclasica — por ejemplo,
los conceptos de oportunismo y de racionalidad limitada. El Nuevo
Institucionalismo Econdmico continla suscribiendo los principios del individualismo
y la racionalidgad, no renuncia a la modelizacién matemdtica, y continda
adhiriéndose a los principios del equilibrio v la eficiencia en la modelizacion de la

economia.

En las siguientes lineas se mencionan las variantes mas significativas del Nuevo
Institucionalismo Econdmico en el estudio de fas organizaciones.

a) Costos de transaccion

La actividad econémica se crganiza en empresas porgue el uso del mercado para
coordinar la actividad econdmica genera costos y cuando estos costos adquieren
cierta magnitud, puede resultar méas econémico el uso de la empresa como
mecanismo de coordinacidn de las transacciones. Asi, se concibe a la empresa v al
mercado como dos modos alternativos coordinar la actividad econdmica y llamaba
la atencién sobre la relevancia de costos de las transacciones para explicar la
organizacién de la economia.

8 CASTILLO, Arturo Del., wvo I

ELN | Andlisis.O izacional. C
Enunciadoes Explicitos. Cuadernillos de informacién CIDE, Divisién de Administracion Publica No. 44,
México, D.F., 1996, 0. 6

& Ibidem. p.6
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b) Principales y Agentes

Una segunda variedad de Nuevo Institucionalismo Economico es el enfoque de
principales y agentes. Al igual que el enfoque de los costos de transaccion, el
enfoque de principales y agentes centra su atencidn en problemas de naturaleza
contractual, pero el tipe de relaciones contractuales son |as gue envuelven una
comisidn de responsabilidad de parte de una autoridad o principal a un delegado o
agente y, por consiguiente, Ja delegacién del control efectivo spbre un drea de
actividad

En otras palabras, el planteamiento de principales y agentes se centra basicamente
en el andlisis de la estructura interna de la empresa. Este planteamiento puede
caracterizarse por la existencia de un principal, que realiza el encargo de la
actividad, y un agente, que es el gue acepta ese encargo. Esta relacidn entre
principal y agentes se materializa en multiples aspectos y afecta, sobre todo, a la
relacion entre el propietario el directivo de una empresa.

Los historiadores nuevo institucionalistas utilizan los conceptos del Nuevo
Institucionalismo Econdmico costos de transaccion, costos de agencia, etc., y los
aplican al andlisis histérico. La emergencia de las instituciones es vista en el
contexto de la tension inherente a la especializacion productiva entre, por un lado,
las ventajas que se derivan de una especializacicn creciente de la actividad
productiva y, por otro, de los costos crecientes de transaccion y de agencia que
conlleva dicha especializacion. Las instituciones reducen los costos de
especializacion, al tiempo que permiten disfrutar de sus beneficios maximizando el
producte global de una sociedad; en otras palabras: las instituciones son
soluciones a problemas de eficiencia.

“El Nuevo Institucionalismo Econdmico concibe a la organizacion o empresa como
un arreglo institucional, el cual es susceptible de ser estudiado con los postulados
del individualismo, el egoismo y la racionalidad; define la naturaleza de la empresa
como un sistema institucional de reglas compartidas y eficaces - farmales e
informales — que son externas a los actores; donde dichos sistemas de reglas
impeleér:9 a los actores a adoptar determinados cursos de accidn y a descartar
otros.”

El modo de explicacién del Nuevo Institucionalismo Econdmico es funcionalista y
estético, conceptualiza varios estados posibles que representan soluciones
eficientes para otros tantos tipos de situaciones estandar. Se asume la emergencia
de las instituciones como un proceso aproblematico; la demanda de instituciones

® Ibid p. 16
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suscita su oferta, bien de manera espontanea o bien por medio de la mediacién de
principales, gue motivados por el interés propio, corren con los costos de la
provision de las instituciones.

Defectos del Nuevo Institucionalismo Econdémico (NIE) desde diferentes
perspectivas

Los Socidlogos que han sometido esta perspectiva han sido unanimes en denunciar
la completa ignorancia del NIE, sobre el tema del poder, ignorancia injustificable a
los ojos de quien estd habituado a ver las instituciones como instrumentos de
dominacién al servicio de intereses especificos y, por lo tanto, como causas de
desigualdades sociales que motivan la resistencia de los grupes que sufren sus
costos.

Otros autores han llamado la atencién sobre la irrelevancia de una visién de las
instituciones en términos de eficiencia en un mundo inevitablemente ambiguo, en
el que los actores deben satisfacer simultédneamente una pluralidad de objetivos.
En fin, otros han denunciado el funcionalismo marcadamente ingenuo del NIE;
para quien ha asimilado la revision del funcionalismo, no todas las instituciones son
funcionales, una misma funcidn puede ser desempefiada por distintas

T INSULUGIONES, y 1as TUMNcIones Mianiiestas de 1as INsUticiones pueden no comcidir e
inciuso entrar en conflicto con sus funciones latentes-, la estatica comparativa
hiperfuncionalista del NIE es poco probable.

Ahora bien, no es necesario acudir a la tradicidn socioldgica para encontrar una
vision de las instituciones que apunta los limites del NIE, sino que dentro de la
economia es también posible hallar argumentos gue apuntan en la misma
direccién y que proponen una visién distinta de las instituciones; una vision que es,
a la vez, menos funcionalista y mas historicista. Se destaca especialmente el
argumento de quien va en contra de la presuncion de optimalidad e
hiperfuncionalismo que el NIE proyecta sobre las instituciones.

“En primer lugar, .... pretensién del NIE de proveer una teoria general de las
instituciones es, sin duda, desmesurada, puede ser, sin embargo, aceptable como
una teoria parcial de las instituciones, que dé cuenta de algunos tipos de
institucién: aguellas que son el resultado de pactos funcionales entre actores
racionales. En segundo lugar, los modelos del NIE, en cuanto modelos estilizados
estrictamente racionales, pueden ser utilizados con provecho, como tipos ideales
weberianos, es decir, no como tipes empiricos, sine como modelos heuristicos que,
cuando los contrastamos con la realidad empirica, ponen de manifiesto
desviaciones entre modelo y reafidad, las cuales son susceptibles de ser analizados
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con la ayuda de hipdtesis relativas a las caracteristicas del contexto. Dado que los
modelos del NIE enfatizan la dimensidn regulativa de las instituciones y pasan por
alto su dimension constitutiva, el contraste entre modele y realidad pone en alerta
para dirigir la busqueda hacia el posible impacto de la dimension constitutiva de las
instituciones”, %

NUEVO  INSTITUCIONALISMO SOCIOLOGICO (NIS) DE LA
ORGANIZACION

En los Uitimos afios, el andlisis organizacional en su variante socioldgica también
ha recuperado el tema de las instituciones para explicar los procesos y disefio
organizacional. Rastrear los origenes de lo gue se puede denominar nuevo
institucionalismo socioldgico (en adelante NIS) en el andlisis organizacional supone
una tarea mas compleja porque, principalmente, esta disciplina lejos de
representar una corriente perfectamente cohesionada es un amplio campo de
conocimiento en el que se agrupan y sobreponen varias teorias y enfoques
diversos.

Es necesario analizar a la estructura organizacional como un constructo social
adaptativo a las exigencias de intercambio y negociacion de los participantes de la
organizacian y fuerzas del medic ambiente.

Es fundamental distinguir entre procesos organizativos que siguen los criterios
racionalistas de medios-fines y los procesos de institucionalizacion sujetos a
marcos de referencia valorativos, adaptativos y sensibles.

El punto central del analisis institucional consiste en estudiar a la organizacion
desde un enfoque integral, es decir, conceptuar a la organizacion como un
“organismo”.

La propuesta economica de la eleccion racional, las instituciones son vistas como
elementos que dan legitimidad a ciertas reglas de conducta y comportamiento que
se relacionan con el poder y el establecimiento de normas sociales y culturales mas
alld de su utilidad maximizadora. Desde este punto de vista de su propuesta
cuando un individuo toma una decisidn, no se pregunta sobre “como es que
maximizan sus intereses” sino “cudl es la decision mas apropiada dada una
situacidn y su posicion de responsabilidad”. De tal forma que la mayoria de las
veces, las reglas y patrones comportamentates, inciden en los criterios y marcos
valorativos que los individuos toman en cuenta a la hora de decidir, por lo que sus

 Ihid p. 18
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dacisiones responden mas a los criterios de rutinas, costumbre y experiencias
previas que ha ejercicios de maximizacién de sus preferencias.

La tradicién socioldgica europea ha concebido a las instituciones como algo mas
que simples sistemas de regias presentes en el ambiente social que constrifien a
los individuos, sino que también ha visto a las instituciones como elementos que
“instituyen” la vida social, confiriéndole identidad, direccién y sentido.

La tradicién sociolégica de las instituciones retoma con mayor claridad la distincidn
entre las reglas que regulan y las que constituyen a las instituciones, a diferencia
de las reglas regulativas, que pueden ser articuladas en maximas de conducta, las
reglas constitutivas no son reglas externas, sino reglas inherentes a las practicas
sociales de ios actores y no son susceptibles de ser articuladas en maximas de
conducta. Estas regtas te dan unidad, coherencia y sentido a [as acciones que
configuran un hecho social especifico, como una organizacion.

De acuerdo con el NIS, las instituciones, con su combinacidon de reglas explicitas y
tacitas, proporcicnan una clave para comprender las paradojas que suelen
acompafiar a los procesos de difusion institucional. “Si la reproduccién de las
instituciones fuera de su contexto de origen suele deparar sorpresas y producir

consecuencias no antcipadas, se debe al hecho de que tan 3010 &5 posibie imitary
traspiantar a un contexto nuevo una parte de la arquitectura institucionat original,
la parte codificada en reglas y procedimientos explicitos; la parte tacita de la
arquitectura institucional, no codificada en reglas, sin embargo, se sustrae a los
esfuerzos de imitacion.”! La dualidad explicita y ticita de las instituciones se
relaciona con el estrecho vinculo existente entre instituciones y cultura; dualidad
que ha sido fuente de varias reflexiones tedricas y empiricas en el terreno de los
estudios organizacionales,

El NIS busca superar la vision estriccamente instrumentalista de las instituciones
tipica del NIE. Para el NIS, las instituciones no pueden ser vistas como meros
instrumentos de accion en manos de los actores, que éstos puedan forjar, ajustar
o0 simplemente abandonar a voluntad. Entre las esendas del institucionalismo
socioldgico, ya sea de viejo o nuevo cufio, destaca la idea de que las instituciones
estan dotadas de autonomia y que, por fo tanto, son una especie de fuerza que se
impone a los actores.

De acuerdo con los argumentos del NIS, las instituciones no son simples
instrumentos, sino que son elementos de las estructuras sociales que gozan de
cierta autonomia con respecto a los actores, entonces se tiene que la eleccién y el

SUbid p.p. 22-23

92



i

SEMINARIO TALLER, EXTRACURRJOULAR POLFTICAS PUBLICAS PARA ASUNIUS DE
GOBIZRAD

Npevo Institucionalismo para fa Modernizacidn de la Gestion Administrativa en la
Secretaria de Macienda def Gobierno del Estado de Morelos, 2000-2006
Cesar Lean 'Vialverde

8

s

j% £51)

disefio de instituciones es un episodio relativamente poco frecuente en la historia,
la mayor parte del tiempo los actores tejen sus acciones en el marco de
estructuras institucionales cristalizadas en un pasado mas o menos lejano, pero
que, en cualquier caso, constituyen los pardmetros que circunscriben la accién
social - individual y colectiva -, canalizandola en trayectorias definidas.

El NIS enfatiza la historicidad y los aspectos culturales de las instituciones e intenta
explicitar las trayectorias institucionales en las que estan incrustados los procesos
sociales,

E! NIS se preocupa por aquellas situaciones poco evidentes y que hacen de Ia
organizacién un fenémenc compiejo. De hecho, la organizacidn es vista como una
red de relaciones que le impiden realizar y explotar al maximo sus metas vy
estructura formales. De aqui se desprende que la propuesta nuevo institucionalista
esta preocupada, principalmente aunque no exclusivamente, por los valores
compartidos en una organizacién y, sobre todo, por la manera en que los valores
se ven debilitados y trastocados por medio de los procesos organizativos. Una de
las principales ideas gue se manejan en el NIS es gue en muchas ocasiones 1os
objetivos y metas de una organizacion son puestos en segundo plano con tal de
sobrevivir o crecer. De tal forma que los valores que deberian haber sido
institucionalizados son minimizados por la dinamica organizativa, esto es, por el
constante devenir de ios procesos y estrategias de los participante y grupos de
participantes involucradas en la organizacion.

La propuesta del NIS, con su énfasis en la organizacién como un todo, obliga al
observador a concebir a la organizacidn en una amplia gama de posibilidades de
configuracién. No como una variedad como si cada organizacion fuera Unica, sino
con el heche de que existen caracteristicas basicas en toda organizacion que, de
tenerse en cuenta, pueden utilizarse para generar esquemas clasificatorios para
fines especificos.

E! NIS considera que las organizaciones incorporan pricticas y procedimientos
institucionalizados en |a sociedad en que se inscriben buscando, entre otras cosas,
incrementar sus posibilidades de legitimidad, supervivencia e independencia de las
practicas y procedimientos adquiridos.

Los retos que enfrenta el NIS es la necesidad de generar indicadores de
investigacidn empirica que, sin perder en capacidades comprensivas de la realidad
organizacional, permitan llegar a formas de explicacion que compitan con los
modelos matematicos y heuristicos del NIE.
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Un reto que enfrenta el NIS en el analisis organizacional es que ademds de prestar
{a debida atencién a las dimensiones del poder, de Ia historia y el marco valorativo,
tiene también que incorporar el punto de mayor fuerza del NIE.

NUEVO INSTITUCIONALISMO POLITICO

Las instituciones son las reglas del juego en una sociedad o, més formalmente, los
constrefiimientos u obligaciones creados por los humanos que les dan forma a la
interaccidn humana; en consecuencia, €stas estructuran los alicientes en el
intercambio humano, ya sea politica, social o econdmico. El cambio institucional
delinea la forma en la que la sociedad evoluciona en el tiempo vy es, a la vez, 1a
clave para entender el cambio histérico.

La incertidumbre sobre el comportamiento de los otros dificulta |2 capacidad de los
entes sociales, a los que se identifican como organizaciones, para cumplir los fines
que socialmente se les ha atribuido en la divisidn del trabajo.

Ei cambio institucional se explica fundamentalmente a partir de los cambios en los
costos de transaccion, los cuales se pueden modificar tanto por un ¢cambio en el
conocimiento del entorno, o por un cambio generado en el marco de la relacidn de

Ias organizaciones que se desempenan en determinado entorma. El cambio en 185
instituciones, sin embargo, se desencadena “... por la percepcion de los
empresarios de las organizaciones poiiticas y econdmicas de que las cosas podrian
marchar mejor si el entramado institucionat fuere alterado en algin grado. Pero la
percepcién depende tanto de la informacidon que los empresarios reciben, como de
la manera en que procesan dicha informacién”, por 1o que estd estrechamente
relacionada con el proceso de difusidn v aceptacion de nuevos conocimientos que
generen nuevas rutinas, pues a pesar de que un entramado institucional se puede
atascar en su capacidad de permitir el intercambio —debido a cambios ocurridos
en el entorno— y aunque los costos de transaccién aumenten, existe una relacion
simbidtica entre las instituciones y las organizaciones que se han desarrollado
como consecuencia de 12 estructura de incentivos provista por esas instituciones,
lo gue impele a las organizaciones a reproducir sus comportamientos rutinarios. Se
trata de un proceso similar al de la incorporacion de nuevas tecnologias en el
proceso productivo. La pertinacia de las rutinas reproducidas culturaimente le
impone al cambio institucional un caracter fundamentalmente incrementado, ya
que incluso después de cambios viclentos en el orden social, las nuevas reglas del
juego acaban por incorporar muchas de las rutinas previamente existentes, por lo
que no existen soluciones de continuidad en la historia institucional. Esta es la
principal dificultad a la que se enfrenta la intencionalidad en los procesos de
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cambio institucional y que debe ser tomada en cuenta por cualquier intento de
redisefio.

3.3 INSTITUCIONES DEMOCRATICAS

La evolucidn de la politica desde los goblernos unipersonales y absolutos hasta la
democracia es concebida tipicamente como un movimiento para alcanzar mayor
eficiencia polftica. En la medida que el gobierno democrético permite un porcentaje
cada vez mayor de acceso popular al proceso de toma de decisiones politicas,
elimina la capacidad caprichosa del gobermante autoritario para confiscar el
bienestar, ademas, la democracia desarrolla una judicatura independiente capaz de
ejercer la coaccion como tercero. Todo ello tiene como resultado un movimiento
hacia una mayor eficiencia politica.

En esta misma logica y sobre esto se ha escrito mucho—, se puede plantear una
correspondencia entre el desarrollo de los marcos institucionales de mercado en la
economia y el surgimiento de los arreglos democraticos. “Aun cuando no todas las
sociedades del capitalismo avanzado son democraticas, sdlo en sociedades con
mercados complejos y extensos se han generado formas democraticas estables, y
los paises que han alcanzado los grados mundiales mas altos de desarrollo
econdmico tienen regimenes democréticos”;> es posible, por tanto, establecer un
paraletismo entre el proceso de blsqueda de la eficiencia econdmica y el desarrollo
de equilibrios cada vez mas estables en las instituciones politicas. Las democracias
resultan entramados politicos relativamente eficientes gracias a que garantizan la
estabilidad con niveles muy bajos de utilizacién de la violencia, lo que les permite
constituir un entorno apropiado para el desempefio de las economias avanzadas
de mercado.

Sin embargo, alcanzar equilibrios de estas caracteristicas implica un largo vy
escabroso caming que no sigue una direccidn unica. Eso que Ultimamente se ha
dado en llamar transicién demacratica sélo puede entenderse como un largo
procesc histdrico tal como lo ha planteado Dankwart Rustow en un ensayo clasico
que implica un intrincado desarrollo de los entramados politicos para ajustar sus
rutinas hasta alcanzar lo que conocemos como comportamiento democratico, ya
que la democracia no es un pacto social al que se flega por consenso, sino un
desarrollo institucional relativamente eficaz para gestionar politicamente los
conflictos derivados de la diversidad social, pues esta constituida por cuerpos de
reglas del juego consideradas equitativas por la mayoria de los entes politicos, o
que conduce a que sean acatadas de manera auténoma por periados proiongados.
Los arreglos democriticos surgen porque las sociedades son heterogéneas y esa

%2 1bid p.p. 26-45
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heterogeneidad genera conflictos constantes que de no resolverse a través del
entramado institucional se solucionarian por medic de la viclencia.

Dos son, me parece, las cuestiones claves que debe abarcar cualquier proceso de
disefio institucional para conseguir un equilibsio de caracter democrdtico,
independientemente de las caracteristicas del entramado precedente.

El primer problema lo constituye el relativo al tipo de instituciones que pueden
generar el acuerdo —es decir, la sumisidn— de las fuerzas politicas relevantes, y
de qué manera se va a garantizar la neutralidad de las estructuras de coercién que
constituyen la parte propiamente estatal de la organizacion social; sobre esto dice
Przeworski:

*Si el comportamlento sancionador del Estado no estd, a su vez, sujeto a las
sanciones de la sociedad, entonces el Estado es auténomo; el costo del arden para
la sociedad es el Leviatdn, Pero el Leviatdn —un acuerdo cooperativo sancionado
externamente— no es democracia. El costo de la paz es un Estado independiente
de los ciudadanos. En cambio, si el Estado es en si mismo un (aunque imperfecto)
agente de coaliciones disefiado para asegurar {a sumisidn —un pacto de
dominacién— entonces la democracia es un equilibrio, no un contrato social”.*

La clave de este equilibrio estd en alcanzar un disefio institucional en el cual el
Estado no se constituya en un tercer partido con intereses propios, sino en un
agente de coaiiciones entre las fuerzas politicas. El peligro de que el Estado se
autonomice existe como una posibilidad constante, ya que de cualquier manera el
Estado es una agencia especializada en forzar la sumision a las reglas; de ahi la
importancia fundamental que adquiere para la democracia un entramado
institucional para contratar la autonomia del Estado, de manera que el vigilante
sea vigilado por todas las fuerzas relevantes, a la vez que éstas son capaces de
reproducir las rutinas institucionales de manera auténoma.

El segundo problema consiste en encontrar qué tipo de instituciones puede ofrecer
a las fuerzas politicas relevantes una perspectiva de avanzar probablemente en sus
intereses, lo suficientemente atractiva como para que acepten sus derrotas
inmediatas, es decir, un entramado institucional que le brinde a todos los actores
una visién de futuro. A pesar de que los resultados de la demaocracia son
aparentemente inciertos, las reglas custodiadas de manera descentralizada por el
conjunto de actores relevantes le ponen fronteras a la incertidumbre.

% Ibid p.p. 26-45
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Estos dos asuntos son relevantes ya que las instituciones politicas —la manera en
que estan disefladas— tienen consecuencias distributivas, por lo que benefician a
unos actores frente a otros y ofrecen oportunidades diferentes a cada grupo
particular; asi, las condiciones de consolidacién de un entramado institucional
dependen de caracteristicas econdmicas y politicas singulares. En los equilibrios
desiguales, las organizacicnes afectadas por arreglos inequitativos pueden actuar
con costos de transaccidén muy altos debido a deficiencias en la informacion que
poseen sobre el entorno o a la debilidad de los recursos con que cuentan para
moedificar las reglas que afectan sus intereses. Las demacracias, en cambio, para
garantizar el acatamiento autdnomo de las reglas por parte de las organizaciones,
requieren de la generacion de instituciones consideradas equitativas por los
actores mas importantes y de una descentralizacidon generalizada de la coercidn,
de manera que los constrefiimientos sean acatados autdnomamente y la utilizacién
de la violencia se reduzca a expresiones minimas. No solo se trata de generar
instituciones que garanticen la independencia de la judicatura, por ejemplo, o la
equidad de las normas electorales, sino también se hace necesaria la creacidn de
una burocracia no patrimonial, neutra politicamente tanto en sus métodos de
seleccion de personal como en su actuacion.

ELEMENTOS DE CRISIS EN LA EVOLUCION INSTITUCIONAL
DEMOCRATICA EN MEXICO

Los primeros signos de desgaste de los equilibrios surgieron en los sesenta. Los
cambics operados en el mundo de los actores politicos, indudablemente influidos
por el desempefio econdmico, empezaron a afectar los mecanismos de inclusidn
tradicionales. La sefial mas evidente de los primeros desgarros en el entramado lo
fue el movimiento estudiantil de 1968. A partir de entonces se sucedieron una
cadena de ajustes en los mecanismos de inciusidn, impulsados desde fuego por la
presion de los actores excluidos, los que, a su vez, fueron ajustando su accidn de
acuerdo con fas condiciones del medio ambiente y a sus recursos. Los setenta
fueran los afios de la guerrilla y del sindicalismo independiente; la movilizacion
social alcanzd niveles importantes y el mapa de organizaciones hizo evidente la
estrechez de los mecanismos de inclusion politica.

La reforma politica de 1978, independientemente de la intencionalidad de sus
impulsores, modificé fos términos de la confrontacion politica y, progresivamente,
lamé la atencién de los actores sobre la concertacion electoral como una via
atractiva para reducir los costos de transaccidn de la disputa politica.
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Los ochenta son afios de crisis no sdlo en el desempefic del éntramado econdmice,
sing también para la reticula politica, que acusé cada vez mas fisuras vy rigideces,
hasta el desgarron iniciado en 1987, que se detuvo apenas en 1989,

La crisis del modelo de desempefio econdmico, junto con los cambios ocurridos en
el mundo de los actores u organizaciones, implicé una modificacién mayor en los
costos de transaccion, lo que fue generando durante toda la década de los ochenta
intentos de diversos actores para modificar las reglas del juege politico y los
mecanismos de inclusion, pero fue en 1987 cuando los ajustes impulsados
gubernamentalmente modificaron las expectativas de un conjunto de actores hasta
entonces incluldos, que prefirieron apostar por la posible modificacion de las reglas
del juego y no aceptaron la solucién presidencial en fa disputa por la sucesion.

El impacto de la ruptura modificé sustancialmente el equilibrio y le restd
estabilidad; a la vez, se provocd una aceleracién en la muda de términos en la
confrontacion. Se abrid, asi, una oportunidad de cambio que, sin embargo, se ha
enfrentado a la dificultad de generalizar las rutinas democréticas debido a las
inercias generadas por los comportamientos politicos hasta ahora tradicionales.

Independientemente del sentido que los actores le hayan queride imponer a las

mModificaciones en € entramado —desde 105 ajustes menores ntentados por 105
actores en el poder, hasta el intento de choque abrupte por el que optaron
algunas de las organizaciones opositoras— €l hecho es que el pafs esta viviendo un
periodo de ajuste institucional intenso. Mucha de fa ambigledad que ha rodeado a
ias rutinas estables anteriores a la crisis —que, como todo conjunto de reglas, era
incompleto— se estd resolviendo por la wvia de la creacion de nuevos
constrefiimientos. Otras rutinas se han ido modificando gradualmente, ya que los
cambios mayores han influide la tendencia incremental de a2 transformacion
institucional.

Aunque el ritmo del cambio en ocasiones parece atascarse a l0s 0jos de los actores
mds ansiosos, el entramado institucional esta viviendo un proceso de metamorfosis
que modificara, en el mediano plazo, su perfil mas evidente. Esto no quiere decir
que de la noche a la manana las reglas del juego politico se transformardn
completamente. Muchos usas y costumbres sobrevivirdn afios y pasaran a formar
parte de la red de rutinas del nuevo régimen, pero a pesar de que en si mismos
parezcan lastres del pasado, es posible que, aun con ellos, el nuevo equilibrio
alcance caracteristicas esencialmente democraticas.
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3.4 LAS DIFICULTADES DE UN NUEVO DISENO INSTITUCIONAL

El marco existente resulta ya demasiado estrecho para los actores relevantes y [a
estabilidad parece por momentos precaria. Los cambios se han iniciado y son ya
dificiimente reversibles; el antiguo orden de cosas, con un partido capaz de induir
a la mayoria de la diversidad politica y una institucién presidencial clave para el
equilibrio del conjunto del entramado, es va irrecuperable. Es necesario, por tanto,
imponerle un alto grado de intencionalidad al proceso, aun cuando los resultados
no sean del todo controlables, para generar un moderno equifibrio que garantice
una nueva etapa de estabilidad prolongada, pero en condiciones favorables para la
eficiencia econdmica, lo que implica no sélo generar instituciones para la
distribucién del poder, sino también para eliminar, aunque sea graduaimente, la
corrupcion v la arbitrariedad de nuestro arreglo social.

Es comprensible que la modificacion de las reglas electorales haya ocupado la
atencion central de los actores en la primera etapa de cambio, pero el esguemdtico
recorrido por el mapa institucional posrevolucionaric que he intentado arriba,
muestra cdmo no solo no basta con modificar las normas electorales, sino que es
necesario la reforma de ofra serie de cuerpos institucionales para garantizar
condiciones adecuadas para un nuevo desempefio politico.

Un disefio institucional que pretenda alcanzar la estabilidad debe tomar en cuenta
las principales caracteristicas del entramado previo, para intentar modificarlas de
una manera refativamente ordenada y construir nuevos cuerpos de rutinas gue
permitan nuevas formas de intercambio complejo entre los actores. A continuacién
enlistc un conjunto de transformaciones institucionales que me parecen
ineludibles, no sdlo para alcanzar un entramado democratico, sino para que pueda
ser viable un proyecto de desarrollo estable en el mediano y largo plazo.

Evidentemente, tos entramados democriticos requieren de reglas consideradas
como equitativas por los actores politicos refevantes. Es por ello que sin un sistema
de reglas electorales aceptadas por todos no se pueda avanzar en la
recomposicion de la red institucional. En las condiciones actuales del entramado
mexicano, 1a friccidn constante en los procesos electorales y los cada vez mds
frecuentes conflictos post-electorales son una fuente constante de inestabilidad;
habria que explorar, también, nuevas férmulas para la formacién de mayorias no
en el electorado en su conjunto, sino en los cuerpos elegidos, de manera que la
conflictividad post-electoral no tenga como escenario la calle y las negociaciones
tras bambalinas, sino las consultas y negociaciones legitimas para formar una
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mayoria en el oérgano determinado, tal como sucede en los regimenes
parlamentarios.

“La autonomia de los drganos electorales deberia implicar, asimismo, la eliminacion
del prejuicio que saca a! Poder Judicial del proceso electoral y crea para los delitos
electorales tribunales de excepcién. La normalidad electoral solo se alcanzard
cuando se despolitice la parte contenclosa que los comicios pudieran generar.”®*

La sola reforma electoral no resolvera, empero, €l otro presupuesto central de los
entramados democriticos —el relativo al Estado como agente de coaliciones— ef
cual sdlo puede ser alcanzado si se emprende una compleja reforma del Poder
Judicial, de manera que adqulera mayor independencia y profesionalismo. No sélo
es necesaric crear una carrera judicial con criterios de ascenso nitidos y basados
en los méritos, sino que la parte mas compleja de la reforma radica en la
reorganizacion general tanto de las funciones como de la estructura del Poder
Judicial, de manera que pueda surgir un Tribunal Constitucional que garantice la
constitucionalidad de las leyes y evite los conflictos entre las legislaciones estatales
y ia federal altamente posibles en un nuevo marco de relaciones y un Consejo
General del Poder Judicial que garantice tanto la honestidad como la
independencia de la judicatura. Se trata, por tanto, de una reforma politica de
grandes proporciones, que implica un acuerde complejo entre las diversas

posiciones que en forno al tema pudieran exisfir, por o que s€ Nace necesario
abrir 1a reflexion sobre este tema, que aparece en e horizonte mas inmediato de la
reforma institucional necesaria.

Sin embargo, el caracter del Estado como espacio de coaliciones tampoco podra
ser alcanzado si no se separan aparato estatal y gobierno, para que el primero
adquiera cierta apariencia de neutralidad en su actuacion, a la vez que se
garantiza la continuidad técnica por encima de la competencia democratica.

Asi, surge como elemento prioritario de !a reforma institucionat la creacién de una
burocracia mas capacitada técnicamente, mas permanente y menos onerosa, que
garantice 1a continuidad mas general de las politicas, independientemente del color
del gobierno en turno; es decir, se debe disefiar un servicio civil de carrera con
criterios de seleccion técnicos y no peliticos. Esto significaria un cambio mayor en
las reglas de! juego, al disminuir el papel que actualmente juegan los puestos
burocraticos en la circulacion de la clase politica y en la formacion de equipos que
aspiran a gobernar, a 'a vez que le pondria cotos a la corrupcion y a la
arbitrariedad administrativa. Se trata, es obvio, de un cambio que requiere de un
disefic muy fino, de manera que sirva para construir nuevos equilibrios y no para

* ROMERO, Jorge Javier., Politica def mafiana; La futura forma institucional, ensayo capitulo I11,

fuente: Internet
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acelerar la ruptura de los aln existentes. Por ello, la reflexién sobre |as estructuras
de ingreso y promocidn, los niveles jerarquicos que abarcaria y el cardcter de los
espacios que se mantendrian reservados para la decision politica deberian formar
parte de la agenda del conjunto de las fuerzas politicas en el corto plazo. Esta
serie de transformaciones, listado incompleto de aquellas que debe comprender un
nuevo disefio institucional, afectan, de una u otra manera, a la piedra angular dei
régimen alin existente: ia Presidencia de la Repiblica. Todos los cambios
sefialados acotarian de diversas formas al poder presidencial; sin embargo, no
basta con dejar que un espacio institucional tan importante como la Presidencia
adquiera un nuevo perfil a partir de modificaciones indirectamente producidas, sine
gque es necesario pensar en las caracteristicas que una nueva institucion
presidencial, mas flexible, con capacidad para ejercer de forma neutral su papel de
arbitro en los conflictos politicos, debe tener. Si bien es arduo imaginar un régimen
politico estable en México sin una Presidencia fuerte, una institucion presidencial
de las caracteristicas actuales es dificilmente compatible con el conjunto de
reformas necesarias, pero el papel de elemento central del equilibric que hasta
ahora ha tenido compiica scbremanera su reforma. Ef conjunto de reglas en las
que se basa el poder presidencial constituye el nudo central det actual entramado
institucional y éste debe ser desatado para evitar que el proceso de cambio
institucional se enmarafie.

"Un escenario parlamentaric es dificilmente imaginable en México, ya que seria
muy complicado sustituir el papel nodai que ha jugado la Presidencia. Es
necesario, por tants, superar la vieja férmula de separacién entre Ejecutivo y
Legislativo y encontrar una forma viable de colaboracidon entre ambos poderes.
Una Presidencia fuerte puede no estar reflida con un gobierno de origen
parlamentario como lo demuestra el caso de Francia. La existencia de un jefe de
gobierno diferenciado del jefe de Estado y con responsabilidad ante ef Parlamento
puede convertirse en un fusible muy Otil para conservar el importante papel
simbélico que ta Presidencia de Ia Repdblica ha jugado en este pais.””

3.5 REFORMA ADMINISTRATIVA PARA LA MODERNIZACION
INSTITUCIONAL.

La naturaleza institucional de la Administracién es una nocidén esencial de! Estado
democrdtico de Derecho. No hay verdadera democracia, ni garantias de
observancia del principio de legalidad, sin una Administracion plblica que opere
con profesionalidad, neutralidad y objetividad. En estos principios se soporta la
concepcion de la autonomia institucionatl de la Administracion y del Servicio Civil,
que no significa independencia, sino actuacion en el marco de la legalidad y de las

% 1hid p.p. 26-45
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racionalidades técnicas y econdmicas que amparan la profesionalidad de los
agentes piiblicos, con sometimiento a la direccién superior del gobierno.

Para hacer efectiva esta autonomia, la Administracion publica ha construido un
marco institucional propio, que es mayormente producto del Estado liberal. Las
instituciones administrativas regulan una parte decisiva del poder ejecutivo y
abarcan ambitos tan importantes como los siguientes: la organizacion de las
estructuras gubernamentales y administrativas, la ordenacion y articulacién entre
elites politicas y administrativas, las relaciones intergubernamentales, el sector
pablico empresarial, el régimen y gestién del Servicio Civil, fa gestion financiera y
presupuestaria, (o5 instrumentos de contabilidad y control de gestidn, las politicas
de contratacién y compras, la calidad de las normas, las politicas de precios y
tasas, el régimen y la gestidn del patrimonio publico, las aplicacién de las
tecnologias a la gestién, las politicas de comunicacién e informacidn, el contro!
judicial y partamentario, el control por otras instancias supervisoras, los derechos
de los ciudadanos ante la Administracion y los mecanismos de participacién de fa
sociedad en la elaboracion e implantacion de las politicas plblicas.

L2 reforma administrativa ha tenido tradicionatmente como objeto el marco
institucional descrito. Su afdn parcialmente frustrado en los afios sesenta fue la

renovacion de [as categorias heredadas del Estadc Nberal al nuevo papel del
Estado social. Bajo las limitaciones antidiscrecionales de la institucionalidad
administrativa liberal, ni fa organizacién, ni los procedimientos, ni la gestién del
empleo 0 los recursos publicos estaban en condiciones de responder a las
exigencias de las poiiticas del bienestar. Del mismo modo, los derechos sociales
malamente podian verse realizados y protegidos de manera efectiva bajo el
modelo garantista del fiberalismo. Este respondia a la proteccién de derechos
preexistentes, como la libertad o la propiedad, que se defienden mediante
abstenciones de los poderes publicos, a diferencia de la accion positiva y
conformadora que debe ejercer el Estado para que los derechos sociales se
concreten en la realidad.

Fruto de un nuevo contexto econdmico, fas reformas de los afos ochenta y
principios de los noventa vuelven a poner el acento en las instituciones
administrativas, especialmente en los paises mas desarrollados. Ya no se trata de
reformar para gestionar 1a expansion del Estado del bienestar, sino su contencion
o reduccién.

Es discutible, sin embarge, que las instituciones administrativas hayan sido el

objeto principal de las reformas en los paises en desarroflo. En este caso, la
presidn por la estabilizacién macroecondmica ha ilevado a reformas sustanciales de
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politicas econdmicas, principalmente orientadas al ajuste fiscal, que han tenido
fuertes repercusiones sobre la institucionalidad administrativa de los paises. Ahora
bien, achicar y recortar no equivale a reformar y el resultado de las reformas
econémicas ha sido un Estado mas pequefio, pero también mas deforme e
inadaptado para ejercer las multiples responsabilidades que continda asumiendo.
Se ha hablado de la necesidad de una "segunda generacion de reformas” para
encarar el reto pendiente de renovar la institucionatidad.

En un sentido, que llamaremos restringido, equiparable con la mera simplificacion,
sin trascendencia institucional alguna, la reforma seria el resultado de la aplicacidn
puramente técnica de principios generates de organizacion. Esta concepcidn se
basa en una visién organizativa del Estado que le descarga del sentido (itimo de la
Institucionalidad y presupone cosas como la separabilidad de funciones politicas y
administrativas, la contencidn interna de la actividad estatal, el caracter
perfectamente estandarizable de los procesos.

Esta concepcidn resulta, sin embargo, insuficiente. Es innegable la abundancia en
la Administracién de procesos de gestion altamente rutinarios que responden a
objetivos bien determinados, realizan actividades perfectamente medibies y operan
en un entorno relativamente estable. Los estdndares de gestidn en la
Administracién piblica son a menudo bajos y hay un amplio margen para la
mejora, incluso en los procesos aparentemente mas sencillos y rutinarios. Ahora
bien, pretender su aplicacidon universal y mecdnica, sin reparar en el marco
institucional al que pertenece esta realidad constituye una simplificacién
condenada al fracaso.

La reforma administrativa en un sentido mas amplio parte del posicionamiento de
la institucionalidad en relacién al pape! del Estado y la legitimacién democratica.
Desde esta perspectiva, es preciso considerar presupuestos muy diferentes a los
anteriores:

En primer lugar, politica y administracién no son compartimentos estancos. La
complejidad y dindmica de la realidad hace imprescindible la existencia de amplias
discrecionalidades en la elaboracion y ejecucion de muchas politicas pdblicas, que
producen constantes solapamientos entre ambas esferas, haciendo imposible
trazar una delimitacion precisa;

En segundo lugar, las responsabilidades pablicas, lejos de ejercerse en solitario por

una Administracidn, se sustancian cada vez mas en procesos interadministrativos e
intergubernamentales, en los que se entrecruzan las competencias de diferentes
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entidades pablicas. La gestién de las fronteras y de las transacciones entre
poderes publicos y privados se convierte en una dimensidn critica de la reforma;

En tercer lugar, 1a imagen magquinal no representa adecuadamente la gestidn de la
mayor parte de los servicios publicos, caracterizados por e ejercicio de tareas
profesionales o semiprofesionales que se definen en contacto directo con sus
destinatarios. En estos casos, la imposibilidad e incluso la inconveniencia de
predecir el contenido de la actuacién hace inviable un modelo de gestién basado
en una idea mecanica del trabajo;

La reforma en su sentido restringido aparece mas como un cambio continuo que
discontinuo, ligado a la expresién "modernizacién”, como rejuvenecimiento fisico,
organizativo o tecnolégico, que no supone un verdadere cambio institucional.

Po dltime ia reforma administrativa sirve muy @ menudo "hacer eficientemente lo
incorrecto” refuerza el escaso interés de numerosos politicos y académicos en sus
posibilidades de transformacion de la realidad.

MODELOS CONCEPTUAL PARA LA REFORMA ADMINISTRATIVA

Los ‘modelos se presentan como una upologid de propusstas que puedern ieerse
como competitivas, disputandose la atencion de los reformadores. Esta no es, sin
embargo, |z relacion mas exacta entre ellos; los modelos son parcialmente
complementarios y contradictorios, pudiendo guardar del primero al dltimo una
cierta relacién evolutiva, Al mismo tiempo, su utilidad puede variar en-funcién de
diferentes ambitos de la actividad administrativa, de modo que los que son Utiles
para unos y no lo son para otros. La realidad nos indica, no obstante, que las
politicas de reforma suelen asociarse predominantemente con uno de los modelos,
aunque es bastante comun que tos reformadores mezclen ingredientes de distintos
modelos sin reparar en su coherencia, De hecho, fa incorporacidn de medidas
contradictorias, que se neutralizan entre si, no es infrecuente en los programas de
reforma.

1. Modelo garantista

El modelo garantista de reforma tiene sus raices en los ideales de libertad y justicia
del Estado liberal de Derecho, que se trasladan a la teoria juridica del Estado y a la
concepcién weberiana de la organizacién administrativa. Su aspiracidn es lograr la
plena juridicidad de la actuacion de los poderes publicos como medio para evitar la
arbitrariedad y garantizar los derechos y libertades politicas y econdémicas.
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Esta visidn tiene como valor central la seguridad juridica, que proporciona el marco
de certidumbre que requieren las transacciones econdmicas para el desarrollo de la
actividad industrial y mercantil; el sometimiento de ias actuaciones pdlblicas al
Derecho salvaguarda la autonomia de los agentes econdmicos y les libra de
exigencias arbitrarias. La vision garantista promueve un modelo institucional
dirigido a la aplicacién objetiva y uniforme del ordenamiento juridico. Una relacién
no exhaustiva de su modelo de problemas y soluciones seria la siguiente:

a) Servicio civil

La politica de empleo publico esta orientada a proteger la independencia y
profesionalidad de los empleados piblicos, tratando de aislarles de dos riesgos que
pondrian en peligro su objetividad: la pofitizacidn de sus decisiones y la vinculacidn
preferente a atender intereses personales ¢ corporativos. Esto se pretende
conseguir con un régimen juridico especifico y uniforme y la creacién de una
cultura basada en espiritu de cuerpo,

b) Estructuras administrativas

Se bhasa en estructuras burocraticas orientadas a conseguir a unidad de criterios
en el tratamiento de los problemas. Esto se logra mediante una estricta integracion
jerdrquica, basada en una linea de mando directa y una clara separacién horizontal
de funciones entre drganos. Junto a ello, una tecnoestructura horizontal acumula
poderes de reglamentacién y autorizacion buscando la armonizacion de practicas y
decisiones.

c) Procedimientos decisionales

La anticipacion de la realidad y la prevision de la unica respuesta normativa posible
son las obsesiones de este modelo. Los mecanismos consisten en reprimir el
incumplimiento de las normas y multiplicar la produccion normativa para reducir al
minimo la discrecionalidad, percibida como "caballo de Troya del Estado de
Derecho”. La consecuencia paraddjica es que 13 inflacion normativa se convierte en
el peor enemigo de la sequridad juridica.

d) Relaciones con los ciudadanos
El cuidadano se identifica con el "administrade”, sujeto pasivo ante [a
Administracion, pero titular de derechos e intereses preexistentes (en particular la

libertad v la propiedad} que la Administracidn no puede ignorar y cuya plenitud se
defiende por diversos procedimientos, cuya "clave de béveda” es el control judicial.
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Este modelo presenta, junto a indudables ventajas, no pocos inconvenientes. Por
una parte, el valor de libertad y justicia que supone la defensa de la seguridad
juridica esta fuera de toda duda; ante organizaciones y practicas preburocraticas,
dominadas por la corrupcién y la arbitrariedad. Pero, el modelo expuesto presenta
dos graves inconvenientes: el primerc es la inviabilidad de sus propuestas en
sectores como la sanidad o la educacion, donde la connotacidn negativa de la
discrecionalidad es a la vez perjudicial e imposible de poner en préctica; el
segundo inconveniente es su despreocupacion por la racionalidad econdmica, cuya
realizacién puede verse frustrada por la obsesién por el formalismo y ia
uniformizacion de las condiciones de trabajo. La burocracia garantista es, en el
mejor de los casos, una solucién cara, cuando no también ineficaz.

2. Modelo eficientista

La visién eficientista se corresponde con la aproximacién del management
clentifico, cuyo valor central es la racionalidad econdmica en la conversion de los
recursos en resultados. Su propuesta estd basada en el instrumental clasico de la
gestién, que incluye las técnicas de contabilidad y control de gestidn, el
presupuesto, el andlisis financiero, la gestidn de las compras, de los inventarios, |a

clasificacion de puestos, Ta evaluacion de cargas de trabdjo, €tt.

Sin embargo, la aplicacién de la burocracia maquinal a los servicios publicos no es
tan evidente como en las organizaciones industriales. Una de las exigencias del
desarrollo de este modelo es la profesionalizacion de los directivos, que deben
recibir una amplia autoridad para la utilizacion de los recursos, El entorno politico
en el que se desenvuelve la gestién publica ha hecho que este desarrollo
institucional todavia permanezca lejano, dificultando ia utilizacion efectiva de las
técnicas gerendiales.

a) Servicio civil

El emplec se percibe en términos de factor productivo a optimizar, aplicando
métodos de organizacion del trabajo, como las técnicas de analisis de cargas, 1a
clasificacion y valoracion de puestos o la aplicacién de retribucién por resultados.
b) Estructuras administrativas

Las estructuras ideales estan presididas por la combinacion optima de las

economias de escala en Ia agrupacion de puestos y unidades y de ias economias
de especializacion en la diferenciacién horizontal. Se favorece una logica de
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agrupacion del! trabajo en grandes unidades productivas y de integracién o
externalizacién de actividades en funcion de criterios de coste.

<) Procedimientos decisionales

Los procedimientos de gestidn estan sujetos a estdndares de produccidn basados
en el cdlculo econdmico de costes y resultados. La informacidn resula
imprescindible, abarcando costes y actividades, a través de sistemas contables e
indicadores de gestién que ofrecen e cauce para el control desde drganos
especializados.

d) Relaciones con los ciudadanos

El modelo eficientista concibe al ciudadano como el receptor de un servicic con un
valor econémico. El objetivo seria maximizar ias utilidades individuales con los
recursos disponibles, salvaguardando criterios de universalidad y equidad en el
disfrute de las prestaciones. Esto significa reconocer el potencial de que el
ciudadano cubra parte del coste de los servicios o de aplicar medidas de
racionamiento ante un exceso de demanda.

El reduccionismo es el gran riesgo de este modelo, tanto por concretarse en una
percepcidn estrictamente técnica de Iz realidad, ignorando su componente
institucional, como por presuponer que toda la actividad de la Administracion es
susceptible de una visidn maquinal. Lo que se ha escrito sobre la experiencia
fallida del presupuesto por programas (Zapico, 1989), por la enorme distancia
entre expectativas y realidades, es extensible como critica de este modelo. Sin
embargo, hay que destacar que el modelo proporciona la insfraestructura v los
valores de base para el progreso de |a cultura gerencial en el sector publico.

3.6 ETICA Y FUNCION DEL SERVICIO PUBLICO%

El nuevo milenio, obliga a los estados contempordneos a transitar hacia una
verdadera transformacion como producto del contexto de la globalizacién mundial,
ante éste panorama, se han dado a la tarea de modernizar las estructuras
gubernamentales mediante modelos funcionales de profesionalizacién y un real
comportamiento ético” institucional como parte integral del aparato pubfico.

% E| contenido de este apartade es producto de un ensayo del Miro Juan Mantes de Oca M. En
proceso de publicacion en al revista del JAPQROO. 2001, Etica y Funcién Plblica en México, 2001
IAP Qroo, México. p.23

57 El sentido de relacion ético identifica estructuras de responsabilidad que integra valores gue no
se prueban sing que se proponen, se argumentan, seé ensefian, se atestiguan, no apelando
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En el centro del debate se encuentra la "funcionalidad” de la administracién
plblica, institucion encargada de la atencidn y solucién de los problemas comunes.
Su importancia es paralela a su cuestionamiento, Igual se confia en ella, que se
esgrimen opiniones que reflejan desencanto ciudadano hacia la misma. Otrora era
portadora de proyectos y esperanzas de vida. Hoy en cambio, existen nucleos
numerosos de ciudadanos que dudan de su capacidad efectiva para asegurar
mejores condiciones de vida.

La administracidn plblica debe de redimensionar sus estructuras de operacién
mediante comportamientos racionales valores éticos y conocimientos profesionales
basados en tecnologias de gobierno como politicas publicas, reingenieria y mapeo
de procesos, asi como novedosos esquemas de relaciones intergubernamentales
basados en modelos de descentralizacidn, que integren paquetes de capacitacion y
desarrollo, asi como programas permanentes de administracién del riesgo
gubernamental, y la definicion de estandares de control y evaluacién, los cuales
permitan la instauracion de una nueva forma de gobierno, que garantice
credibilidad, eficiencia y eficacia en la ejecucion y desarrollo de la gestion publica
modemna.

En Meéxico, €l Us0 incipiente de novedosas (enoinglas o8 goblemo em 3
administracidn publica han intentado orientar los esfuerzos de modernizacién para
la transformacién del aparato plblico gubernamental, sin tener éxito significativo.
En los Gltimos afios la sociedad ha exigido mayor eficiencia en la formacién de
funcionarios pablicos, en la atencion, comportamiento y solucidn de sus demandas
en donde se evidencia la ineficiencia del estado para atender sus responsabilidades
constitucionales.

il estado es creado con un sentido de utilidad perfectible, tiene cualidades pero se
encuentra expuesto a tener defectos que inciden en el terreno de la socledad®. El
estado en consecuencia, existe en cuanto tiene como objetivo supremo asequrar

dnicamente a los instintos, , a lado irracional del hombre, sino a su capacidad de entender y de
corregir los instintos, de dominar las emociones, para llevar a cabo decisiones, para juzgar 2
realidad politica, para aceptarla, para ,mejorarla y, si era necesario, para rechazarla vy
transformaria. Norberto Bobbio v G. Pasquing (Codos.) Op.cit., 665

% La naturaleza del estado, sus objetivos supremos y las modalidades de su actividad sobre
personas y cosas, configuran el eje de la refiexidn de la moderna teoria de la administracion
publica. No se trata de hacer filosofia sino de comprender los fundamentos y mecanismos del
“gobierno en accidn *, de captar ta médula sustancial de ese “hacer” concreto, de esos
“quehaceres” cotidianos, de esa “galaxia” institucionalizada de cometidos del poder publico gue
identificamos con fa administracién pablica de nuestro tiempo.
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que los fines del bien comun sean cumplidos, pero el estado no es el bien comun,
sino un medio eficaz para preservarlo, salvaguardo y velar porque no sea
quebrantado.

El estado no sélo se erige como arbitro para conciliar los diferentes intereses y
regular la vida en sociedad. También escucha las demandas de los gobernados y
las materializa en obras concretas, es decir, en bienes y servicios pubficos. Es
precisamente en ese momento, en donde el estado se relaciona con la sociedad, a
través de la administracién plblica.

Carlos Marx ha dicho que la historia parece repetirse dos veces: una como
tragedia, otra como comedia. El desarrollo de la ciencia de la administracién es un
historia que se asemeja mas a una tragedia, que a una comedia. Nuestra disciplina
una vez se perdid y otra estuvo a punto de volver a ocurri. En su
desenvolvimiento, la época de cultive y fecundidad se han alterado con periodos
de sequia y esterilidad; y entre una y otra fase, han ocurrido lapsos muy largos de
amnesia que han hecho que se pierdan los logros alcanzados.”

En ese sentido, la actividad del estado, por mediacion de la administracién publica,
tiende a la razén de estado: !a paz puablica, el bienestar social, el orden y la
justicia'® buscados en un dmbito de responsable ejercicio de la libertad'® integran
el concepto de bien plblico. Al mismo tiempo, constituyen los medios para
consolidar su existencia.

La administracién publica se presenta como la actividad organizadora del estado, y
por ende, su naturaleza es dindmica, y tiene ante si la responsabilidad de
encaminar sus actividades a la consecucidn del interés publico, mediante un
engranaje institucional profesional, ético y racional que contribuya a preservar las
condiciones materiales, para coadyuvar a la estabilidad politica y social.

% GUERRERO Omar. “la_teoria de a administracién pliblica” ed. Harla méxico, 1986. p XvI
9% 5 justicia especificamente perfecciona a la voluntad y consiste en dar a cada uno fo que
corresponde. Hay dos clases de justicia segin fa filosofia aristotélica la distributiva y la
conmutativa. “La primera se aplica a [ distribucién de los honores, las riquezas y todo lo demas
que sea susceptible de repartirse entre los miembros de un Estado: la segunda toca a los
intercambios voluntarios e involuntarios por ejemplo los contratos” Francisco Romero. Estudio
imingr, b i i | ilosoficas. Cumbre 15 ed México 1980 p. XXV
Wl ga entiende por libertad el libre albedrio, o sea la posibilidad de escoger fibremente lo que
prefiere...por Otra parte la concepcidn de libertad como posibifidad de escoger lo que la ley moral
manda. La libertad significa entonces la posibilidad de obedecer a ciertos imperativos morales, de
realizarlos. El individuo es libre cuando puede obedecer a la ley moral, sin tener en cuenta que,
segun algunas concepciones morales, el respeto del hombre, como centro de opciones autdnomas,
es un valor en si esencial. Francesco Forte,_ Manua! de Politica Econdmica, FCE. México 1986 p232.
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En ese contexto, la diversidad de actividades que el estado realiza se organizan
por medio de la accién administrativa publica, y se manifiestan en la sociedad
como funciones concretas.

La administracion publica es aquella rama de la administracion que tiene como
funcidn ejecutar la voluntad del estado y se considera como ejemplo fundamental
para el desarrollo de! pais.

La administracién puablica es un sistema fuertemente estructurado segin las
caracteristicas del pais, del gobernante y del modelo burocrdtico y los valores
dominantes que se piensen seguir. Su compleja organizacion esta en relacién con
las estructuras jerarquicas ya establecidas por la estructura como son: la division
del trabajo, las relaciones formales, el concepto de estabilidad politica y la carrera
administrativa.

Actualmente, el estado mexicano trata de legitimar su accion de promotor del
desarrollo nacional y del mejoramiento del nivel de vida de la sociedad, a través
de las decisiones gubernamentales y la operatividad administrativa publica como
lo sefialan los lineamientos que sobre el tema aparecen en el plan nacional de
desarrolio: “"una administracidn puablica accesible, moderna y eficiente es un

reclamo de la poblacion, un Imperativd para coadyuvar ar Incremernto de 1a
productividad gtobal de ia economia y una exigencia del avance democratico."%

La sociedad juega un papel fundamental, ya que se ha convertido en el punto de
partida y el punto de llegada de todas las acciones que realiza el goblerno
sustentadas en |a vision del estado, es decir, es a partir de una sociedad y de sus
necesidades como nace, se desarrolla, y se transforma un estado.

En este sentido, el estado mexicano presenta dos momentos claves en ef pasado
reciente que obligaron a su transformacion: la crisis econdmica de 1982, producto
de la acumulacidn de grandes saldos deudores con el exterior, del deterioro de los
términos de intercambio de nuestras exportaciones petroleras, y de la elevacién de
las tasas de interés en los mercados financieros internacionales, interrumpio ef
crecimiento econdmico de las décadas previas, empobreciendo a nlcleos
crecientes de la sociedad mexicana lo gue mostro abiertamente el envejecimiento,
inoperatividad e Incapacidad del modelo economico, y de las estructuras
administrativas institucionales, marcando con ello, la necesidad de Reformar al
Estado.

192 plan Nacional de Desarrollo_1995-2000, Gobiemo de la Repuiblica, SHCP, México.
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Por otro lado, la crisis de 1995, con mayor intensidad exhibid la composicion
institucional del gobierno y la endeble definicién de organizacidn burocratica
adoptada recientemente para responder a esos embates econdmicos, lo que
provoco desequilibrios de grandes magnitudes que todavia padecen algunos
sectores sociales inmersos en cuadros deplorables de pobreza extrema, desempleo
e inseguridad puablica, por mencionar solo algunos casos.

Desde ésta optica la responsabilidad de la administracién piblica no es quimérica
ni axiomatica sino moral y publica: por lo mismo, su accién benevolente es de
horizontes plblicos, realismo financiero y de aplicacién de recursos publicos. Si
ofrece mejores expectativas de vida social e individual sin tomar en cuenta la
cantidad y calidad de su financiamiento incurre en irresponsabilidad, ya que se
corre e! riesgo de ofrecer “paraisos” que se convierten en términos de costos
negativos a todos los miembros de la sociedad, con lo cual se acrecienta la
desigualdad de la vida social y econdmica.

La mayor parte de las cosas gue aceptamos como axiomas ya no se gjustan a la
realidad presente, lo cual les da un aire de surrealismo a nuestra trabajo y a
nuestra vida. El mundo parece haberse disuelto en una serie de acontecimientos
periodisticos que aparecen, o bien mas grandes que la reafidad o totalmente
informes. Estos es especialmente cierto en la vida politica, donde hemos entrado
en terra incognita .\

Ante este panorama, el replanteamiento funcional del disefio y operacion de la
Nueva Administracién Publica, debe transitar bajo la dptica de valores éticos y
comportamientos racionales deben ser elemento clave para el andlisis y disefio de
la nueva agenda plblica del nuevo milenio bajo el enfoque de politicas pablicas
corresponsables entre la sociedad y gobierno.

Es innegable que hoy México afronta una época de grandes carencias, retos,
cambtos y desafios. Ello obliga al sector piblico a encontrar soluciones eficientes y
eficaces a través de la administracidn publica. Sin embargo, la disciplina y bajo el
concepto de ser de una ciencia social, el juicio resulta severo por su gran
incapacidad para coadyuvar a resolver los problemas nacionales. Carece de una
capacidad gerencial de gran vision cuya actuacion responda directa vy
efectivamente a mitigar las crisis tanto econémicas como culturales.

Los detractores de 13 ciencia administrativa plblica diagnostican la inutilidad de la
discipling, bajo un juicio apricristico y banal sin fundamento real del cual hay una

19 prycker Peter. Gerencia para el Futuro. Ed. Norma. Columbia Escuela de Derecho, México, 1992,
p.45
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responsabilidad académica, gubernamental y social cuyo descuido proviene del
peso que se ha otorgado a la investigacion de las ciencias llamadas “duras”
estimando que con la aplicacién y avances es suficiente para adecuarnos
pragmaticamente al mundo moderno.

La formacion profesional del administrador de lo publico ha resultado infecunda
porque se ha basado, hasta ahora, en teorias importadas ajenas a nuestra
problemética de idiosincrasia y realidad, o bien propias de la iniciativa privada.

Reflexionar acerca de ética y 1a profesionalizacién en el servicio para el redisefio de
la nueva administracion publica, cuando esta disciplina, esta en crisis y se ve
despreciada e incomprendida en los medios culturales, académicos, sociales y
politicos, por carecer hasta ahora, de una evaluacién integral en el ejercicio de la
funcién publica que coloque su eficiencia en el fiel de la balanza, y permita con
precisidn de resultados un analisis verdadero de su importancia en relacidn con los
requerimientos de una sociedad vigilante y demandante de sus acciones.

Es justamente en este momento que la autoridad politica requiere de todo el
apoyo, comprensién y conocimiento de una administracién que haga realidad y
materialice con calidad, cantidad y acierto las decisiones gubernamentales

trascendentes, acortando pericdos a fin de lograr, COn inmegiatez, 105 Dienes y
servicios que los retos internacionales le imponen al pais, asi como los urgentes
servicios plblicos que Iz sociedad exige con concretas y profundas actitudes
reivindicatorias, cuyo sustento tiene como basamento la deuda social que el estado
tiene ante la continua pauperizacién de la mayoria ciudadana, la que no soporta
mas el yugo econdmico bajo el cual se encuentra sometida.

Hoy se requiere de una nueva cultura administrativa y de una formacion con
caracteristicas gerenciales que hagan de la funcién pUblica y de todo el servicio, el
motor del cambio social. Para ello es necesario desarrollar actitudes de liderazgo
que permitan altos niveles de rendimiento en la concertacion y el didlogo:
desarrolic de capacidades de percepcidn del trasfondo politico nacional e
internacional; capacidad de analisis de todo tipo de fenémenos politicos y sociales,
en particular de los que se originan al interior de la estructura del poder, de los
grupos politicos o que se gestan en la llamada sociedad civil. Dar cabida a los
valores sociales y a la eficiencia administrativa, con la capacidad de lograr la
legitimacidn politica, requiere de caracteristicas personales singulares y una sélida
profesionalizacién. La modernidad exige innovacién para lo gue no estamos
preparados ni contamos con herramientas necesarias.
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Modificar el aparato publico adoptando esquemas de profesionalizacién y de
servicio ético no implica transformaciones meramente formales, sino una
transformacion profunda de actitudes y aptitudes, asi como la necesidad de crear
una mistica y motivacion de auténtica mexicanidad. Se trata de asumir nuestros
valores, apreciaciones y conductas de amplio espectro en las relaciones de poder,
intereses, ideologias y pautas culturales, capacidades tecnoldgicas y novedosas
estructuras de organizacion.

Hoy se admite que el gobierno es tan eficiente como el conjunto de los servidores
plblicos gue lo integren ya que éstos son los que deben alcanzar, con
responsabilidad, las metas y objetivos propuestos. La profesionalizacion vy
modernizacion del sector plblico implica la capacitacion hacia el interior del
aparato pulblico. Es innegable gue el ejecutivo federal deberd conferir a la
formacion y capacitacién un destacado lugar en la blsqueda del desarrollo
nacional, Es de lamentarse que todo el esfuerzo no responda a la evidencia de una
minuciosa y sistematica investigacion; por ello, ha habido derroche de esfuerzos y
precarios resultados. La formacion y desarrollo obligatorio en el sector plblico se
debe encaminar al incremento de la racionalidad técnica, cuidando en el sector
pablico los aspectos de desarrollo integral, la ética y valores del servicio plblico, la
conciencia politica y la responsabilidad social que deben tener un caracter
prioritario.

Los tiempos actuales plantean la necesidad de una serie de politicas pdblicas
prospectivas tanto para lo interno como para lo externo cuando estan a la orden
del dia la inseguridad, la incertidumbre vy lo impredecible, circunstancias gue
obligan al estado ha poseer una mayor dindmica de gobernabilidad. La
complejidad de! estado moderno aumenta con las exigencias de una scciedad
desesperada, radicalizada y combativa, lo cual reclama espacios de poder, dentro
del poder mismo, sin una auténtica vocacidn colectiva, en un contexto social
apatico, incrédulo e inconforme, producto de la inseguridad que tanto afecta.

La profesionalizacidn del servicio pudblico puede visualizarse como la idea de
habilitar a los responsables y ejecutores de las decisiones de nuevas capacidades
relacionadas con el modo de gobernar y administrar ia vida social y dotarlos de
medios que, por su caracter innovador, contribuyen a mejorar los rendimientos de
la accion administrativa piblica.

En un sentido mas practico, la profesionalizacion del servicio ptblico se debe
entender como la necesidad de establecer formalmente los cargos y puestos que
integran las diversas estructuras administrativas de las dependencias y entidades
de la administracién plblica, definir con claridad y certeza la naturaleza de éstos y
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la relacién de funciones que les corresponden; y, determinar con igual precision y
claridad las calidades profesionales y aptitudes personales que deben reunir
quienes ocupan dichos cargos y puestos, asi como su comportamiento etico y
racional dentro vy fuera del ambito institucional.

Sin duda, la profesionalizacion es una necesidad impostergable en la nueva
administracién pablica, que requiere de procesos generadores de certidumbre para
la conformacion de verdaderos cuadros profesionales de funcionarios puablicos
comprometidos con sus actividades y su responsabilidad laboral.

Esta certidumbre se integra por un doble compromiso, para el eficiente desempefio
taboral con responsabifidad, entrega y profesionalismo en el cumplimiento del
encargo, dentro del plano institucional y en el desarrollo personal y social.

3.7 EVALUACION POR INDICADORES DE GESTION

La evaluacidon de resultados de la gestidn publica ofrece la posibilidad de articular
la transparencia de las acciones del estado al cumplimiento de objetivos,
anadiendo claridad a las responsabilidades de cada unidad gerencial del gobiero y
a la labor fiscalizadora que sobre ellas hace la sociedad civil.

INDICADOR

Magnitud utilizada para medir 0 comparar los resultados efectivamente obtenidos,
en la ejecucion de un proyecto, programa o actividad.

LOS INDICADORES DE GESTION

Es el instrumento que permite medir el cumplimiento de los objetivos
institucionales y vincular los resultados con la satisfaccion de las demandas
sociales en el ambito de las atribuciones de las dependencias y entidades del
gobiemno.

Los indicadores de gestion también posibilitan evaluar el costo de los servicios
piblicos y la produccidn de bienes, su calidad, pertinencia y efectos sociales;
verificar que los recursos publicos se utilicen con honestidad, eficiencia y eficacia.
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Entre los principales indicadores, se pueden seiialar los siguientes:

8 Cobertura: ejemplo con personas: Numero de personas beneficiadas con el

servicio/ Total de personas que demandan el servicio * 100

Eficacia Presupuestal = Presupuesto Ejercido /Presupuesto Asignado

Eficiencia Programatica= Metas Alcanzadas/ Metas Programadas *100

Productividad = Numero de productos/ Tiempo de Trabajo dedicado *100

(Andlisis de los estados financieros)

s Suficiencia= meta de resultado original / meta sector original = suficiencia
original y meta modificada/ meta original= suficiencia modificade; meta
alcanzada / meta sectorial alcanzada = meta sectorial alcanzada. Si se tuvieran
las metas de resultado, en caso de no ser asi para la aplicacién de estos se
utiliza la aplicacion de cuestionarios y entrevistas mediante el muestreo para
indicar si el programa atiendo total o parcialmente los problemas vy si las
acciones programaticas existen.

Los disefiadores del sistema de evaluacién conciben la evaluacion de la gesti6n
como la mejor herramienta posible para generar un cambi¢ en la cultura de la
administracidn pudblica al "abrir” la gestién al pablico a través de [a informacion
generada por el sistema. El sistema servirla entonces para motivar y fortalecer en
la practica una gestidn orientada a resultados en la medida en las acciones
gubernamentales se hicieran plblicas y los funcionarios tuvieran gue rendir
cuentas de una manera mas transparente. Al respecto dice:

Un proceso de demacratizacidn lleva implicita la exigencia de hacer mas publica la
informacion referente a las ejecutorias del gobierno. Ei aumento del nimero de los
procesos de toma de decisiones en los que ia ciudadania puede ejercer influencia,
entrafia el dereche de todos sus miembros a un mayor conocimiento de las
acciones gubernamentales. Este caracter pablico de las acciones gubernamentales
no se refiere (nicamente al acceso que tengan los ciudadanos a informacién sobre
los resultados de la gestidn, sino ademads a la transparencia de los procesos de
toma de decisiones que conducen a esos resultados.

Estas reflexiones sugieren que la evaluacion de fa gestion publica cumple tanto
funciones técnicas como funciones politicas y simbdlicas que son muy importantes.
En resumen, como respuesta a la pregunta éPara qué evaluar la gestién pablica?,
podemos decir que esta es una agenda importante porque la evaluacién puede
contribuir a:
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« FEstablecer claramente los varios niveles de responsabilidades de los
funcionarios plblicos y su obligacién de dar cuenta de ellas
("accountability");

« Garantizar una gestion mas transparente;

» Motivar a los empleados publicos a dar prioridad a la perspectiva del
ciudadano y del usuario del servicio en el disefio de programas y servicios; y
en el disefio de 10s instrumentos para evaluarlos;

« Mejorar la calidad en los servicios prestados por el sector publico, lo cual
incide directamente en los dos pilares de una politica de desarrollo: el
bienestar de la poblacion y la competitividad del sector productivo;

« Mejorar la coordinacién entre una institucion y los demds niveles del
aparato pablico;

« Mejorar la productividad del sector publico, legitimando en los ojos de los
usuarios y ciudadanos la provisién gubemamental de bienes piblicos;

« Generar informacidn sobre la eficiencia del uso de recursgs, lo cual
democratiza la gestion, permite ejercer un control del gasto piblico mas
racional y por tanto fortalece la capacidad del Estado para gobernar;

« Contribuir a la democratizacion de la sociedad y del Estado, a la
consolidacion de procesos de desarrollo institucional y por tanto al
fortalecimiento de las instituciones democraticas.

Si bien un buen sistema de evaluacion no es suficiente para lograr todo esto, si es
necesario para que ello ocurra. Pero |a evaluaciéon de la gestién publica no es tarea
facil. Por un lado muchos aspectos del accionar publico son intangibles, simbdlicos
0 puramente conceptuales, y por tanto es dificii encontrar los indicadores
adecuados para medirlos. Por otro ladg, le carresponde al sector plblico coordinar
equilibrios entre mAitiples objetivos {eficiencia, equidad, estabilidad, crecimiento,
transparencia, democracia) e intermediar intereses de diversos actores que
compiten por recursos generalmente escasos. Por tanto la evaluacion tiene que ser
suficiéntemente sensible al impacto que estas negociaciones pueden tener en los
resultados de la gestion.

Estas especificidades de la gestion publica deben ser tenidas en cuenta al construir
madelos de evaluacidn adecuados. Mas aln, ellas sugieren que si la naturaleza de
la evaluacion de la gestion en el sector piblico va mas alla de su caracter
puramente administrativo, entonces los modelos de evaluacion de la gestidn
publica no pueden ser simplemente aplicaclones mecanicas de los modelos del
sector privado. Aungue no se trata de "re-inventar 1a rueda”, es importante que las
aplicaciones se realicen con una clara conciencia del contexto politico, histdrico-
social y cultural,
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Finalmente, la naturaleza misma de las actividades para implementar politicas
plblicas agregan una dimension més a la complejidad de la evaluacién de la
gestién pdblica. En el sector publico el desempefio ocurre en varios niveles, que
van desde el nivel personal (desempefio de los empleados), hasta el nivel de las
politicas publicas de tipo nacional (desempefio de las politicas de gobierno),
pasando por el nivel de los programas y las organizaciones. Estos niveles son
interdependientes, pero cada uno de ellos representa un ambito particular cuya
gestion puede ser objeto de evaluacion. Esto nos lleva a ver la importancia de
reflexionar sobre el objeto de la evaluacién y los niveles de la administracidn en los
cuales este objeto de debe estudiar.

éQué evaluar y a qué nivel hacerlo?: El objeto y les niveles de la
evaluacién

El estado del arte de la evaluacion de la gestion aplicada a organizaciones del
sector piblico sugiere que la evaluacion debe orientarse principalmente a
determinar si los resultados que se esperaban se ha cumplido. Una evaluacion
orientada a resultados supone el establecimiento de claras metas y objetivos,
preferiblemente enmarcados dentro de un plan estratégico global que se deriva de
la misién, y la determinacién de indicadores para medir el cumplimiento de estas
metas y objetivos.

PRINCIPIOS BASICOS PARA LA EVALUACION

EFICACIA EFICIENCIA SUFICIENCIA CONGRUENCIA
ES EL GRADO CON |[ESEL LAS ACCIONES LA RELACION ENTRE
QUE SE CUMPLIMIENTO |QUE LOS OBJETIVOS Y
CUMPLIERON LAS |DE LOS CONTRIBUYERON | METAS DE LOS
METAS. OBJETIVOS Y DE MANERA PROGRAMAS
METAS IMPORTANTE, SI | PRESUPUESTALES
PROGRAMADAS |LOS RESULTADOS | ESTABLECIDOS EN EL
CON LOS FUERON . PND Y PMP,
RECURSDS FAVORABLES.
DISPONIBLES.

Un sistema de evaluacidn de la gestién publica supone un disefio institucional que
permita abarcar los tres niveles y establecer conexiones entre estos, de manera
que guienes toman decisiones pertinentes al nivel macro de la accidn puedan
utilizar informacidn de los niveles inferiores, y viceversa, creandose asi una
coherencia en las pricticas de los distintos niveles de la administracion ptblica. Si
el esfuerzo de evaluacion se limita a generar indicadores de gestidn en Ios niveles
micro y meso de la accidn, es posible hablar de un sistema de medicién de la
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gestién que genera aprendizajes para mejorar ias practicas administrativas mas no
necesariamente para mejorar la calidad de las politicas pUblicas. Por otro lado, un
sistema que se limite a generar indicadores en los niveles meso y macro,
descuidando su articulacion con el nivel micro de la accidn gerencial corre el
peligro de perder legitimidad frente a quienes deberan implementarlo en la
practica, los gerentes y empleados.

Finalmente, para que la evaluacién de la gestion realmente promueva una cultura
orientada a resultados es necesario distinguir entre actividades orientadas a la
medicion dei desempefic y actividades orientadas a la gestion del desempefio. Esto
significa pasar de un énfasis en !a recoleccidn de datos a un énfasis en la
utilizacién de los mismos como fuente de aprendizaje y como guia para la toma de
decisiones. Ello requiere ademas desariollar mecanismos organizacionales
concretos que comprometan personaimente a los empleados y gerentes y la
formulacién de una vision comin que oriente la gestion e inspire a la accién .

Con relacidn a las conclusiones empiricas, podemos decir que, a pesar de ser la
evalyacién una herramienta gerencial que puede responder a necesidades
comunes en toda la regidn, los dos casos presentados en este trabajo sugieren
que el disefic e implementacion de esfuerzos sistematicos de evaluacion de la

gestlon puUDHCa YENEN SU propia dindmita en tada-contexto nacionat—No—setrata

aqui de evaluar la validez de estos dos esfuerzos, ni de determinar si alguno de
ellos es mejor que el otro, Ambos representan esfuerzos valiosisimos de trabajo
serio y profesional, encaminados a desarrollar la agenda de la modernizacién del
Estado. Ambos proporcionan excelentes lecciones gue pueden ser Utiles para otros
paises que tengan interés en avanzar esta agenda en la regidn. La comparacion
permite ilustrar los desafios para la creacion de sistemas de medicion y evaluacidn
modernos y viables en el contexto publico, 0 sea sistemas que contribuyan a
promaover una cultura de gestién orientada a resultados y a generar aprendizaje
para el mejoramiento de la gestion y los servicios pdblicos.

Lo que gueda claro es que a medida que estos esfuerzos encuentran su
perfeccionamiento, seria conveniente contar con un proceso paralelo de
investigacion empirica que permita recoger lecciones (tiles para otros paises y
aumentar nuestros conocimientos sobre la naturaleza de la gestion publica como
herramienta de modernizacion.

En este sentido, el fracaso o el éxito de los esfuerzos de evaluacion de la gestidn
piblica como un componente critico del proceso de modemizacion, esta
directamente relacionado con los problemas de legitimidad y gobernabifidad en los
estados latincamericanos. Si esto es cierto, entonces el disefio e implementacién
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de sistemas de medicion y evaluacion deben ser concebidos como parte de una
amplia estrategia de gestion piblica con importantes visos politicos vy
democraticos. Conceptos claves con relacion a las particularidades de esta
actividad en el contexto plblico son: el rendimiento de cuentas {en inglés,
"accountability™); la calidad del servicio; la equidad en su prestacion; fa
productividad, eficiencia y efectividad de las organizaciones; la transparencia de {a
gestién y el control del gaste publico. Vista desde esta perspectiva, la evaluacion
de la gestion no es solamente un problema técnico o gerencial de interés exclusivo
para profesionales de la gestién. La evaluacion es ademds un asunto politico que
concierne tanto a gobernantes como a gobernados.
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CONCLUSIONES GENERALES

Las nuevas tecnologias de gobierno, tates como: /as politicas publicas, la gestion y
gerencia piblica modernas, 1a reingenieria de procesos, fa calidad total (o /2 alta
productividad), la planeacidn estratégica y la alta direccion administrativa, integran
un abanico de posibilidades para el aseguramiento de la calidad en el nuevo
institucionalismo.

Estos modelos administrativos y de gobierno, garantizan una mayor flexibilidad,
innavacién y participacién, en la revalorizacion del papel de las instituciones de la
administracion pablica, para la aplicacion de esquemas funcionales de prestacion
de servicios de calidad.

Las transformaciones en nuestro pais, vinculan cambios de a realidad mundial, las
que han llevado a modificar y buscar nuevas estrategias y modalidades de
actuacidn en los ambitos administrativos donde algunos rasgos caracteristicos
corresponden a la bisqueda de nuevas y mds cercanas relaciones entre gobierno y
sociedad, con y gran interés por obtener confianza y credibilidad hacia las
instituciones plblicas, y la exigencia cada vez mayor de respetar los derechos de
todos y cada uno de los individuos, y particularmente de una correcta

administracion de justicia.

El aparato publico debe demostrar su efectividad con una gran sensibilidad v
profesionalismo sobre los problemas y demandas sociales, con una gran capacidad
de articular esfuerzos y dirimir diferencias en aspectos concretos bajo la definicion
de metas e instrumentos de respuesta aceptables, asi como garantizar una forma
adecuada y permanente de hacer las cosas.

El proceso de modernizacién, segin Huntington, indica que se debe de tener un
nivel adecuado de desarrollo politico-econdmico, de lo contrario se carece de
fuerza para llevar a cabo éste proceso. Por ejemplo en México, sdlo los
movimientos revolucionarios, como el de 1910, han dado lugar a cambios
fundamentales. En relacién con el impulso hacia la modernizacion en México, nos
podemocs hacer la pregunta de si se llega a la modernizacion con hechos violentos
o existen otros medios para alcanzarla, 1

' S. P. Huntington, El orden politico en las sociedades en cambio, Buenos Aires, Paidds, 1968, p.
40.
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Huntington establece dos condiciones fundamentales para la modernizacion de las
sociedades:

1.- Innovar la politica, es decir, promover la reforma econdmica y social por medio
del Estado.

2.- La necesidad que tiene el sistema de asimilar las fuerzas sociales producidas
por la madernizacién.

A medida que avanza la modemizacidn, se hace cada vez mas necesario organizar
la participacion politica que también aumenta.

La modernizacién administrativa se define como la adecuacién y ajuste de la
gestion estatal para lograr que el flujo de acciones scciales predominantes en una
sociedad logren la coherencia y organizacion necesarias. '%

{a Administracion Publica como un componente del sistema politico, sin que esto
signifique un obstaculo para la modernizacion, '®

La modernizacion de las instituciones pitblicas se relacionan con la necesidad de
tener organizaciones politicas y sociales mejor estructuradas y con mas capacidad
de adaptacién, lo que aleja la posibilidad de pensar en estructuras de tipo
tradicional.

La administracion publica no se da en el vacié; ocurre en un espacio y en un
tiempo dado y ademas esta histéricamente determinada. La administracidn en
general y la plblica en particular influyen en la sociedad, se da mutuamente. La
administracidon puede y no debe ser un obstaculo para el cambio gue la sociedad
demanda o bien ser el eje que tos impulse cuando por razones diversas la sociedad
0 avanza lentamente © sus fuerzas se oponen a las transformaciones. La
administracion puablica af resolver los problemas, puede generar otros.

“La administracién politicamente no es neutral; es justamente uno de los cuerpos
mas importantes del Estado donde se vuelve realidad vy adquiere concrecidn las
medidas que afectan a todos los miembros de la sociedad y que favorecen a unos
y perjudican a otros. La administracién publica es una parte importante del

1% F. Reyes Heroles, Politica v administracién a través de la idea de |2 vida, México, INAP, 1983, p.
9.
106 p, M, Del Carmen, La Modernizacién Administrativa en México, México, INAP, 1995, p. 15.
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gobierno; es la ejecutora principal de las politicas que éste emprende en los
diversos ambitos de 1a vida cotidiana de las comunidades”'?’ .

La capacidad econdmica, social y cultural del Estado es un resultado de la
eficiencia de su sector piblico. La modernizacion del Estado es uno de los pasos
para la modernizacién de Administracion Publica, ya que es precisamente que esta
es la ejecucién de las acciones de Estado para garantizar los objetivos estratégicos
de calidad, lo que implica, “la necesidad de garantizar la reforma modemizadora
del Estado para transformarlo en una entidad de alto rendimiento puede
enfatizarse en base por lo menos de dos razones:

A Iz luz de los altos gastos obligatorios que deben incurrir en el Estado, la
movilizacion de las reservas internas que posee representan a mediano 0 largo
plazo los instrumentos mas significativos para el fortalecimiento del sector piblico.

La transformacion del estado moderno en una instancia que es valorada
esencialmente por su rendimiento obligan al sector puiblico a reforzar su soberania
y su capacidad de actuar automaéticamente en un contexto de mayor acercamiento
a las personas usuarias de los servicios publicos. "%

En este sentido, la calidad total de la Administracion publica debe complementarse
con su control total, concebido como un sistema eficaz para coordinar el
mantenimiento de la misma por medio de 05 esfuerzos de mejora de varios

grupos al interior de una organizacion, reduciendo costos, flegando a cero defectos

y maximizando la satisfaccion del cliente, tanto interno como externo, siendo los

primeros los titulares de las dependencias piblicas y los segundos, la ciudadania,

destinataria final de la actuacion publica, en la provision de bienes y servicios.

La calidad total debe producir un cambio cultural permanente en el personal de
nuestros 6rganos institucionales deben ser sensibles para garantizar la plena
satisfaccion de los objetivos de las dependencias y entidades publicas.

La pertinacia de las rutinas reproducidas culturatmente le impone a! cambio
instituciona! un caracter fundamentalmente incrementado, ya que incluso después
de cambios violentos en el orden social, las nuevas reglas del juego acaban por
incorporar muchas de las rutinas previamente existentes, por lo que no existen
soluciones de continuidad en la historia institucional. Esta es la principal dificultad

' Calderén Ortiz Gilberto Ermesto La crisis en México v g actitud de la_Administracién PUblica
Editorial UAM, ppl0

1% Bert Burup, Dr, Controlling alls instruments efficientzsteingemder, Alemania. Traduccidn libre
de! original en aleman, Chile 1995,pp7
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a 1a que se enfrenta la intencionalidad en los procesos de cambio institucional y
que debe ser tomada en cuenta por cualquier intento de redisefio.

El cambio institucional se explica fundamentalmente a partir de los cambios en los
costos de transaccion, los cuales se pueden modificar tanto por un cambio en e!
conocimiento del entorno, ¢ por un cambio generado en el marco de la relacion de
las organizaciones que se desempefian en determinado entorno.

El cambio en las instituciones, sin embargo, se desencadena por la percepcidn de
los empresarios de las organizaciones politicas y econdmicas de que las cosas
podrian marchar mejor si el entramado institucional fuere alterado en algdn grado.
Pero la percepcidn depende tanto de la informacién que los empresarios reciben,
como de la manera en que procesan dicha informacion, por lo que estd
estrechamente relacionada con el proceso de difusién y aceptacion de nuevos
conocimientos que generen nuevas rutinas, pues & pesar de que un entramado
institucional se puede atascar en su capacidad de permitir ef intercambio —debido
a cambios ocurridos en el entorno— y aunque los costos de transaccion aumenten,
existe una relacién simbidtica entre las instituciones y las organizaciones que se
han desarrollado como consecuencia de la estructura de incentivos provista por
esas instituciones, lo gque impele a las organizaciones a reproducir sus
comportamientos rutinarios. Se trata de un proceso similar al de la incorporacion
de nuevas tecnologias en el pracesc productivo.

“Las instituciones son las reglas del juego en una sociedad o, mas formalmente,
los constrefiimientos u obligaciones creados por los humanos que les dan forma a
la interaccion humana; en consecuencia, éstas estructuran los alicientes en el
intercambio humano, ya sea politica, social 0 econdmico. EI cambio institucional
delinea la forma en la que la sociedad evoluciona en el tiempo v es, a la vez, la
clave para entender el cambio histérico” 1

Asi entonces, es necesario incorporar a la evaluacién de los servicios un
ingrediente fundamental, que era la opinién de quienes en (ltima instancia
reciben los beneficios, que son y quienes lo pagan. La opinién de los clientes
ahora es basica para conocer si €| servicio o producto es de calidad.

En efecto, son los clientes-contribuyentes, en primera instancia, y en sequnda
los clientes-ciudadanos quienes pueden hacernos reflexionar respecto de: si el
servicio o producto es durable o continuo; si se le entregd a tiempo; si en realidad

1% ROMERQ, Jorge Javier., Politica_de| mafiana: La futura forma institucional, ensayo capitulo I,
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satisface sus expectativas; si el precio que paga es adecuado; si la atencidn
recibida es con buen trato y cortesia, entre otros aspectos.

Lo anterior abre la posibilidad de plantear una nueva concepcion en la
percepcion de los servicios (cambio cultural) en donde es necesario
incentivar y contribuir al proceso de administracion de calidad en los servicios que
el gobiermo ofrece y fomentar la expedita realizacion de las funclones
encomendadas; todo esto a través de la instauracion de programas de
rendicién de cuentas que garanticen una administracion moderna, eficaz y
sensible a las demandas del publico ciudadano.

Hoy por hoy, la competitividad dentro y fuera de las organizaciones publicas es
ia Unica manera de sobrevivir en un mercado abierto y altamente competido, por
{o que la calidad de los bienes y servicios, asi como los precios, son la principal
garantia de éxito y la forma mas efectiva de enfrentar los retos de la globalizacién
econdmica, tecnoldgica vy financiera de este siglo.

El nuevo modelo institucional, no debe de ser ajena a esta corriente de la
cultura de la calidad, sino todo lo contrario. La calidad, la eficiencia en la
gestion y administracion de los recursos publicos son exigencias cada vez

mas demandadas por el publico cudatano,

La direccion del cambio cultural, fincado en I3 calidad, la excelencia y la
competitividad supone, para el redisefio institucional formar cuadros internos
haciendo especial énfasis en la profesionalizacién permanente y mejora
continua del administrador de lo piublico, que garantice un desarrollo de
carrera mediante la capacitacién, actualizacion y promocion de acuerdo con la
evaluacidn por resuitados y del desempeiio.

Bt funcionario publico moderno debe someterse periddicamente a este tipo de
evaluaciones para identificar debilidades, fortalezas, amenazas y oportunidades de
capacitacién actualizacién y promocidn, creando cuadros calificados y competitivos
con sensibilidad de atender asuntos publicos de alta complejidad y responsabilidad
Civica.

“El nuevo institucionalismo, es habitualmente utilizado para referirse a una
variedad de fendmenos que tienen la forma de sistemas de reglas que regulan la
vida sodial. Ahora bien, dichos sistemas de reglas pueden varias en cuanto a la
fuerza imperativa de la que estan revestidos; puede también variar en la
resistencia que opongan al cambio; pueden ser sistemas puramente normativos o
sistemas organizativos especificos; pueden ser arreglos informales o adoptar la
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configuracidn de una organizacion formal; y, por Uitimo su alcance puede ser

regulativo o constitutivo, y también regulativo y constitutivo a la vez”, '1°

*Una institucion burocrdtica como tipo ideal se caracterizaria por la separacion
entre funciones y personas, una estructura de mando jerarquica basada en la
confianza en los procedimientos escritos y formales” !

Un disefio institucional que pretenda alcanzar la estabilidad debe tomar en cuenta
las principales caracteristicas del entramado previo, para intentar modificarias de
una manera relativamente ordenada y construir nuevos cuerpos de rutinas que
permitan nuevas formas de intercambio en el servicio publico.

Un servicio pdblico con visidn moderna fortalece el cumplimiento de la funcién
publica. Dota a la administracion pablica de mejores elementos para que sea una
institucién confiable v mas eficaz. Fortalece ia legitimidad del gobiermoc como
institucion que coordina los esfuerzos privados, piblicos y sociales en favor del
bien comln; y contribuye a que el Estado tenga mas significacion publica y
mejores acciones de gobierno.

En este sentido, el servicio publico profesional es portador de capacidades
profesionales. En efecto, el aprendizaje, la aplicacidn y el dominio del conocimiento
relativo a los asuntos publicos tiene que acreditarse, No es lo mismo el profesional
de la funcién publica, que la profesionalizacion del servicio pablico. Un profesional
formalmente es portador de aptitudes para la funcidén publica, dado que aprende
en las instituciones de educacién superior, un conjunto de disciplinas que lo
definen de acuerdo a una especialidad determinada. En cambio, la
profesionalizacion del servicio publico es un proceso que demanda conocimiento,
pericia y habilidades calificadas para llevar a cabo el cumplimiento de las tareas
gubernamentales y administrativas. E! conocimiento, {a pericia y las habilidades no
son supuestos formales (perfil de tos profesionales), sino practicas sistematizadas
orientadas a producir resultados en el mundo de lo factual, es decir, de lo material
y lo concreto.

Por dltimo, debemos considerar que la actuacién plblica esta condicionada por
aspectos como la situacidn internacional; el ambiente politico; las formas

19 CASTILLO, Arturo Del., El nstitucionatismo en et Andlisis Organizacipnal. Concept;
Enunciades Expticitos, Cuademilios de informacion CIDE, Divisién de Administracion Piblica No. 44,
México, D.F., 1996, pag. 4

11 ROMERQ, Jorge Javier., Politica del mafiana: La futura forma institucional, ensayo capitulo I,

fuente: Internet
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tradiciones y motivaciones de participacion social; las disponibilidades de recursos;
las capacidades técnicas y la disponibilidad de tecnologia; la informacion y su
manejo; las capacidades humanas su integracion; las orientaciones a innovar,
entre otros aspectos de comportamiento lo que integra la agenda para enfrentar
los cambios hacia el nuevo institucionalismo reconciliador entre gobierno vy
sociedad.

El nuevo modelo institucional, no debe de ser ajena a esta corriente de la cultura
de la calidad, sino todo lo contrario. La calidad, la eficiencia en la gestién y
administracion de los recursos publicos son exigencias cada vez mas demandadas
por el plblico ciudadano.

La direccion del cambic cultural, fincado en la calidad, la excelencia y la
competitividad supone, para el redisefio institucional formar cuadros internos
haciendo especial énfasis en la profesionalizacion permanente y mejora continua
del administrador de lo publico, que garantice un desarrollo de carrera mediante 1a
capacitacion, actualizacidn y promocidn de acuerdo con la evaluacign por
resultados y del desempeiio.

Et funcionario publico modermno debe someterse periddicamente a este tipo de

evaluaciones para rdentficar debindades, fortalezas, amendzas ¥y Oportuniuaies oe
capacitacion actualizacion y promacion, creando cuadros calificados y competitivos
con sensibilidad de atender asuntos plblicos de alta complejidad y responsabilidad
civica.
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