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INTRODUCCION

Son muchos los retos que enfrentan los Gobiernos contemporaneos ante una
época signada por el cambio acelerado y global. Transformaciones profundas en
la esfera tecnol6gica, econédmica, social y cultural, desafian los fundamentos de
las comunidades, organizaciones e instituciones. La velocidad del. cambio
produce resultados multiples, recmrocos 1ntrlnsecos 1mpredeC|bles y expanswos
Los Gobiernas contempordneos .y sus aparatos admlrustratlvos son

organizaciones cada vez mas complejas‘ muchos son'

Iosyf factores que lo
determinan y son determmados por su actuacn’)n Los. paradlgmas que guian la

accién gubernamental - se . muestran obsoletos y.‘hacen” vulnerables a las

instituciones  publicas; el ‘es abiertamente

disfuncional y la actuacién e . rnos: "es percnblda cada vez mas como

ineficaz e insuficiente: Como nunca antes ‘la capacidad de respuesta de los

Gobiernos debe ser efectlva’para reéponder a las demandas de sociedades mas
abiertas, partlcnpatlvas

plurales sin embargo, los recursos con los que cuentan
son insuficientes y.numerosas las inercias que se niegan a desaparecer.

En los titimos afios se ha generado a nivel mundial un intenso debate sobre la
necesidad de renovar los métodos y procedimientos gubernamentales para
hacerlos mas efectivos, transparentes y responsables. La Reforma de los
Gobiernos se ha instalado como un asunto sustantivo de la agenda politica y
social en diversos paises. La idea principal que guia esta tendencia es renovar las
instituciones y organizaciones gubernamentales para mejorar su eficiencia y
productividad. Los caminos explorados han sido dlstlntos o, obstante, prevalece
la idea de introducir los valores del pensamlento gerenmal y empresarlal tales
como la eficacia, calidad, productwud C

publico. La empresa globall,k i :
comercializacién y distribucién’dé 'blehe y serviclos, ‘hé adquirido una mfluenma
notable; la cultura empresanal y sus valores se han ostentado como modelo a
seguir. g




En‘los paises democraticos europeos de los setenta se comenz6 a cuestionar al
Estado de Bienestar y sus instituciones por considerarlas anquilosadas, rigidas y
: sm V|ab|l|dad econémica. Pero el debate no sdlo glré en torno a la Reforma del
Estado sino en la necesidad de Reformar e! Goblerno desde un enfoque

peis empresarlal Desde la década de los ochenta cobro auge un conjunto de ideas

cuyos ‘componentes discursivos se fundamentaron ‘en a privatizacién a gran

“escala de empresas y organismos estatales;. e abl cumlento de medidas e

indicadores de evaluacion, un mayor enfa5|s en S ullados méas que en los
procedimientos; la desagregacion de unidades monolltlcas en unidades mas
pequefias y flexibles, la promocién de ‘Ia competencia entre’ unldades del sector

lsmlnucuén de costos. Estos

privado y el acento en la calidad de los servicios y y Ia

cambios se fundamentaron en dlver Vdas alrededor de la

denominada Nueva Gerencua ic Management) y sus

derivaciones como el_"Modelyo‘ P elnvencmn del Goblerno

- En los afios noventas prnncnpalmente enlos Estados Unldos la discusion se centré

-en las tes:s de Ia "Rel vencnén ek Goblerno orientada a la implementacién de
técnicas, herramientas admlr_ustratlvas y-légicas del ambito de la administracién

privada en el trabajo publico; se discutid sobre la viabilidad de crear un Gobierno
que trabajara mas y diera mejofes resultados por encima de cualquier aspecto de
caracter politico. La Reforma del Gobierno implicaria trasladar los procedimientos
administrativos de la empresa privada al quehacer gubernamental bajo la premisa:
que la administracién, en tanto ciencia y practica general generaria los mismos
resultados independientemente de su caracter privado o ptblico.

Fue a principios de los‘ afios noventa, cuando en México y el resto de América

Latina la refleXIén académlca y polmca se centrd principalmente en el tema de la
' Reforma del Esta o D 'hor debate pretendlo descifrar y sefalar el nuevo perfil de
s.de esgaste e inoperancia del Estado

‘ las estructuras statales ante' C s smto

“'Interyentor y la necesidad de renovar los vértices de su relacién con la sociedad.




la Reforma del,

i ’més, usto ‘En. Ios hechos,

comercno mternacnonal, as! como una

relacnonados con Ias teorias del cambio y desarrollo organlzac:onal y quef'

"(radlcmnalmente se  habian restringido al ambito empresarial, - tales como"
: mnovamén v15|on misién, productividad, mejora continua, dlrecményplaneaclon
estrategnca usuarios, calidad total, evaluacién de resultados, control de calidad,

; :',clientes relngemena ‘de procesos, entre otros. Sin embargo, esta situacién aln no
’v.’se ha’ traductdo en cambios significativos en la practica gubernamental,

: termanS concretos los resuitados han sido limitados y parciales.

'-"l;La adopmon de esquemas fundados en una vision eficientista empresarial parten

L ;de una premlsa sumpllsta en la cual los prmcnplos métodos y procedimientos que

‘se emplean en el sector pubhco estan asociados con lo oneroso, la corrupcion y el
:"desvio de “objetivos  por. motlvacmnes politicas; mientras que la actividad
L empresarlal con la productlwdad Ia eficiencia y la racionalidad. En realidad este

: supuesto plantea un falso debate, porque se ignora una distincion elemental; la




: admlnlstracmn pnvada no es mejor que Ia pubhca son snmplemente dlferentes en
sus flnes "

_ Asi ,yentonces, el discurso de la Reforma del Gobierno adquirié un . tono
= abiertanﬁente anti-politico, anti-burocratico, pro-geréncial, pro-privatizador y pro-
comunicativo del trabajo administrativo. Si bien es cierto que muchos procesos,
técnicas y procedimientos gerenciales netamente productivos son factibles de
implementarse en la administracién publica, la dicotomia cliente-provéedor, no es
aplicable en la esfera gubernamental. Los ciudadanos no son clientes de los

servicios administrativos del Gobierno porque no tienen la capacidad de elegiro

buscar otro proveedor, incluso en aquellos casos en los. que: estos  son
¢oncesionados o subcontratados con particulares. Los objetivos del Gobierno no
 pueden restringirse a una vision estrictamente eficientista, de ser asi se atentaria
_cbntfa la equidad social, porque muchos programas, servicios y acciones que por
no ser rentables econdmicamente tendrian que cancelarse. El Gobierno enfrenta
responsabllldades ineludibles en el terreno social, politico cultural y otros que el
~enfoque empresarlal no puede soslayar. La administracién pulblica se mueve en un
: terreno no S|empre tangible .ni facilmente evaluable, los impactos a tomar en
: kcuenta ‘SON  NUMerosos y complejos, y en donde la politica juega un papel
* fundamental. Sin embargo, la actividad gubernamental no puede ser ajena a los

: jprnncuplos de la productividad, calidad y racionalidad; si los recursos con los que
cuenta el Gobierno son escasos para resolver problemas y dotar de servicios a la
_ 'diudadanta, estad obligado a utilizarlos con eficiencia y transparencia para el
bénéficio colectivo. La consecucién de los fines de equidad y bienestar social no
'kpueden ser argumentos que favorezcan el dispendio, la carencia de resultados, la
irracionalidad en la toma de decisioﬁes y la corrupcion.

Considerando lo anterior, la hipdtesis que guia esta investigacion sostiene que el
proceso de reforma del Gobierno mexicano esta siendo influenciado, desde
mediados de la década de los noventas por el enfoque del gobierno empresarial,
agrupado" prinAcvipalmente alrededor de los postulados de la Nueva Gerencia




Publica (New Publlc Management),
instrumentar teorlas metodos y tecnncas utmzados en Ia empresa pnvada y
orientados a la productnvndad 'en la admlnlstramon publica. 'Sin embargo su
adopcién en el contexto_ del Goblerno mexicano arroja resultados limitados y
parciales, porqué en sulimp(émentadiéh no se han considerado las caracteristicas
especificas de las Organizaciones gubernamentales mexicanas, ni las condiciones
del entramado institucional vigente; alin cuando muchas de las técnicas y formas
de gestidon de las empresas privadas pueden ser aplicables al sector publtco
deben ser adapladas de manera cautelosa y critica, ademas de generar procesos
constantes de evaluacién.

En esta investigacion se asume que la Reforma del Gobi'e"r'nddebe implementarse

para garantizar la eficiencia y la eficacia de las orgamzacuones publlcas y la

obtencion racional de los objetivos, pero necesanamente debe estar asociada a la
construccidn de canales de legmmldad 'es dec:r ‘la polmca no puede deslmdarse
del trabajo administrativo ptblico, porque son actividades que interactian y se
determinan mutuamente. En . virtud de lo - anteriormente expuesto . esta
investigacién pretende ser una aportacxén al andlisis del proceso de Reforma de
aparato gubernamental mexncano ’a partlr de la revision de los postulados‘de Ia
Nueva Gerencia Publlca = ‘

El objetlvo prlncnpal es anahzar algunas de las tesis. que conforman el enfoque del

Reforma_dbel.:Esiad‘ de. Biéheéiaf a la afqrma del Gobierno en los paises

Gobierno empresarlal y Ia vxablhdad de su aphcacnén en eI proceso deReforma del )



democratlcos ocm ‘entales y la forma en que este pr e en azo con las tesus .

de la Nueva Gerencta Publica. El objeto de eétudvo,d -esta nvestlgamon es la

Reforma del Goblerno mexicano, pero no se puede entender la nocion de Reforma

’vgubernamental si se le desliga del entorno en ‘que’ese procesok e desarrollo en

otros paises, por esa razon se hace. _espe n Ias Ifneas teorlcas y

. discursivas del debate externo sobre eI tem : ona ldad y eflclencIa no son

conceplos nuevos en la admmnstracton »pubhca ;por eso ‘se’ revisan los

antecedentes de estos valores en Ia" evolucnon ‘de la admlmstracnon publica

norteamericana y concretamente de Ia"eécuela gerenmallsta en el siglo XX. Se
exponen también los ;prmcrpales ‘enfoques y elementos que conforman los
postulados de la Nueva Gerencia Publica, asi como sus limitaciones discursivas y
précticas mas significétivas.

En el capitulo Il se analizan los intentos de modernizacién de seclor publico
mexicano desde la década de los setentas para- posteriormente identificar la
irrupcién del discurso empresarial en la admlmstraclén publica mexncana Se
examinan las principales manifestaciones del proceso de Reforma del Estado en

México con el proposito de entender 'mejo us repercusnones» en las

caracteristicas - de la admlnlstraclén publlca Desde Ias _corrientes- sistémicas
hasta las teorias de la organlzacwn sé ha buscado transformar la accnén de los
gobiernos; para dimensionar. el cas especiﬁco de México se hace un ‘breve
recorrido de los procesos mas utxllzados por el enfoque empresanal desde las
teorias del cambio y desarrollq vorg‘anlzacmnal. Se concluye con una revision y
analisis critico del Programa de Modernizacion Administrativa 95-2000; asi como
del Modelo Estratégico para la)lnnoV/acién Gubernamental 2000-2006, el objetivo
es identificar la forma y el grado en que los postulados del modelo empresarial han

sido adoptados en la admmlstramon ptiblica mexicana.

En el capitulo Il se realiza una reflexion que pretende delinear algunos de los
elementos que pueden favorecer el proceso de Reforma del Gobierno mexicano.
Se ‘asume que el cambio de las estructuras gubernamentales del pais es




fundamenlal' se anallzan Ias hmltacnones y posibilidades concretas de la
implementacion de una Reforma del Gobierno desde la perspectiva de la Nueva

B GerenCIa Pubhca y desde las circunstancias especificas de México. Se revisa el

papel de lo publlco de’la politica y de la sociedad en el proceso de cambio
'gubernamental y se sefiala la necesidad de construir un nuevo entramado
: lnstltucmnal que sea capaz de generar la eficiencia y eficacia en la actividad
: gubernamental y que de manera simultdnea propicie la legitimidad.

"En los albores de un nuevo siglo y milenio el Gobierno mexicano enfrenta el reto
de éu modernizacién y profesionalizacién. No podra atender esa tarea sin
compartir responsabilidades con el sector privado y las organizaciones sociales.
Los problemas y rezagos son inmensos y la sociedad reclama soluciones
efectivas. El México de ia alternancia politica lucha por cambiar de rumbo, hby
existe una amplia pluralidad politica y convivencia democratica. Pero si ello no se
traduce en eficacia gubernamental, en una mejor prestacion.y cobertura de
servicios publicos y en una mayor capacidad para resolver los ancestrales
problemas de desigualdad y bienestar que aquejan a Ia~sbciedad mexicana,
~'ningt'm tipo de Gobierno alcanzara para sostener la confianza y‘Iav legitimidad. Sin
j'duda se necesita pensar una nueva administracion publica, responsable, de
- jcalldad transparente. subsidiaria, eficiente, humanista y que promueva el bien
; »icomun ‘analizarla, planearla, implementarla y desarrollarla representa un desafio

‘qmpostergable. En la medida en que esta investigacion motive el interés por
"kekplokrar nuevas formas en la administracion publica, se podra considerar
plename_nte concluida.



CAPITULO |
DE LA REFORMA DEL ESTADO A LA REFORMA DEL
GOBIERNO.

11 La crisis del Estado de Bienestar en las Democracias

contemporaneas.

La Segunda Guerra Mundial concluyé con la derrota del fascismo, la restauracion
de los regimenes politicos democraticos; y con la instauracién de nuevos Estados
socialistas. Desde la década de los afios cincuentas y hasta la primera mitad de
los aflos sesentas Y en -el .mundo occidental se produjo una expansion sin

precedentes d pr duccuon bajo la influencia del Estado Benefactor; asi como

‘bienestar generadas por los sistemas de seguridad social. Peroa -
,‘ﬁo’s -sesentas y en el decenio siguiente, las democractas

‘:de‘ﬁlaraban a favor de relvmdlcactone colectlvas de caracter |guahtar|o el

mowmlento femlnlsta cobro auge Y- exxglé una mayor 1gualdad y permlsxwdad
ksexual EI 68 frances |os movxmlentos pacnflstas en lnglaterra las marchas contra
la‘intervencion de los Estados Unldos en Vietnam, la guerra del Yom kippur, la
intolerancia racial, la corrupcién, el terrorismo, las perturbaciones en los mercados
monetarios, el renacimiento de los movimientos religiosos fundamentalistas, la

' Los postulados de esta doctrina fueron puestos en marcha para superar la crisis econémica de
1929 y sostenia que deberia fomentarse un Estado fuerte, capaz de intervenir en la economia
tanto en su esfera reguladora como en la productiva, redistribuidor de riqueza mediante la politica
fiscal y gestor de una amplia gama de servicios en la que predominara un cardcter asistencialista.
El objetivo del Keynesianismo era asegurar y asumir la responsabilidad del bienestar de la mayoria
de la sociedad. Véase: Barry, Norman. Welfare, University of Minnesota Press, Minneapolis, 1990.



guerra fria .entre os fenome os eran sintomas del agotamlento de un modelo

de estabuhdad politica’y desarrollo economlco y social

‘ ,e|ecto ado hacna Ia clase polltlca Los |nd|cadores que manifestaban la crisis del
stado de’ Blenestar reflejaban una: sutuacnon conjunta de estancamiento y de
: .mflacnon se reglstro el fin del pleno empleo A el inicio de la desocupacién a gran

~escala ademas se dlsmlnuyeron los recursos para sostener los servicios soclales
.- mas elementales. i

resurgimiento.de las cr[tlcas al Estad - Bienes ' Ié'demoqé_éia”.“vlo»‘kmisr‘no
desde posiciones hberales o
nueVés‘ contradicciones y
divisiones politicas; ademés fue -acusado’de’ padecer una crisis estructural debido

Estado de Bienestar fue ldentlflca

al aumento incesante del gasto publlco y,de sufrnr una enfermedad congénita
cuyos sintomas mas evudentes eran el. glgantlsmo y la obesidad, que le impedia
‘resolver sus problemas Las resonanc:as de esa situacién se tradujeron en una
: mtensa dlscu5|on alrv dedor de la “crisis de gobernabilidad”, este debate se situd

.,en eI terreno de las’ contradicciones internas de las democracias y se cuestioné

Alntensldad la" viabilidad del Estado Benefactor como forma de

econémlca y politica basada en una fuerte intervencion en el
lstrlbucmn del ingreso y una importante promacion de los servicios de
a |stenCla

2 Los cuestionamientos liberales politicamente conservadores al Estado Benefaclor datan de los
afios cuarentas. Algunos académicos e idedlogos argumentaban ya desde entonces, que la
intervencién del Estado ejercia efectos negativos en el mercado y desvirtuaba el funcionamiento de
la democracia, la racionalidad y el sistema de libertades. Véase: Hayek, Friedrich Von. The Road to
Serfdom, Londres, 1979. Schumpeter, Joseph. Socialism and Democracy, Harper and Row, 1950.
Friedman, Milton. Capitalism and Fredom, Universily of Chicago Press, 1962. Buchanan, James; y
Warner, Richard. Democracy in Deficit: the political legacy of Lord Keynes, Academic press, 1977.
Nozick, Robert. Anarchy State and Utopie. Basic Books, 1974.

social propiciaron ‘el

teorias_marxistas.? El -



10

Esta sntuac:on provocaba la perdlda de Iegmmldad yde: autorldad denvada de su
|ncapacidad de respuesta a las demandas sociales. En este contexto la discusion
sobre la: gobernabllldad comenz6 a ventilarse en los clrculos politicos y
, academicos de las democracias industrializadas. En 1973 un grupo de politicos y
'académlcos de Estados Unidos, Canadd, Europa Occidental y Japén agrupados
en la Comision Trilateral intentaron realizar un diagnéstico de los problemas y
causas que desde su perspectiva se constituian como :centrales para el
" desempefio eficaz del Gobierno y de la economia en las socnedades occidentales
post-industriales.? L
"Parg ‘la - Comision Trilateral el - exceso dg;demanda '

era producto del

jténsahchamiemo del proceso democratico; esta vision d ~Ia,_ sobrecarga de

;demandas al snstema poIFtlco sostenla que una iudadania auténoma y apoyada

: por un sistema de pamdos compehtlvo é (b emandas a un Estado

'-V;que padecna una crisis de fmanmamlento La gob na lldady remma a un problema
mherente auna democracia generadora de desequnllbrlos y mayor polarizacidén en
*1a sociedad.? En el estudio realizado sobre estas problematlcas se sostenia que el

cr_eCImlento_ de las demandas sociales provocaba trastornos en sus estructuras

a‘dm‘inistrativas y politicas, incapaces de procesar las demandas sobre el aparato

administrativo. En el informe referido, Huntington sostenia que la vitalidad de la
“democracia norteamericana en los afios sesenta aumentd su actividad
: gubernamental, pero también redujo considerablemente su autoridad; por otro lado
Crozier argumentaba que los gobiernos europeos contaban con menos recursos y
" autoridad politica que en el pasado para responder a las demandas politicas que
se le presentaban. Watanuki dictamind que la democracia japonesa atin no se
enfrentaba a una crisis seria, pero que algunas tendencias la orillarian a una

3 La Comisién Trilateral era un organismo privado formado por mas de 200 académicos, politicos
funcionarios, presidentes y directores de los principales consorcios y empresas multinacionales.
Esta Comisién examinaba politicas de accién y daba recomendaciones practicas a los Gobiernos
de los paises de origen de sus miembros y mantuvo una fuerie influencia durante el Gobierno del
ex presidente de Estados Unidos, James Carler, de hecho muchos de los miembros de la Comisién
ocuparon cargos influyentes en su administracion. Para un andlisis de los origenes, conformacion y
funcionamiento de este Organismo véase: Frieden, Jeff. “The Trilateral Commission: economics
and politics in the 70s™. Monthly Review, December, 1977.

4 Crozier, Michel; Huntington, Samuel; Watanuki, Joji. The Crisis of Democracy. Report on the
Governability of Democracies o the Trilateral Comission. Universily Press, New York, 1975,



Desde la izquierda los cu_éstiphamientos al Estado Benefactor se centraron en las
contradiccio'nesestrdéturalesk‘entrye las exigencias funcionales de la acumulacién
cépitalisté y las relaciones de produccion; se argumentd que las contradicciones
‘de la democracia eran siempre de naturaleza econdémica y sus repercusiones se
n'ianifestaban en el terreno de la legitimidad. Mas que una corriente ideoldgica
homogénea, la izquierda se presenté como una posicion critica a la sociedad
capitalista y del poder politico que tendia a promover un sistema de explotacién
orientado al beneficio de un reducido sector de la sociedad. La discusion se
concentré en el Estado de Bienestar; si el Estado no era mas que el instrumento
de dominacion de la clase capitalista, el Estado de Bienestar solo representaba un
intento mas de encubrir y perpetuar las desigualdades existentes.

5 Anteriormente Huntington habia afirmado que las tensiones en las sociedades pos-industriales
podrian obligar a ejercer un Gobierno mas autoritario y eficaz, que pudiera limitar la participacién
desalentando las demandas sociales excesivas a los Gobiernos. Huntington, Samuel. “Post-
industrial Politics: low bening it be", en Comparative Politics, 1974.




James O' Connor economlsta marxnsta trato de exphcar como el” aumento del

gasto pubhco en Estados Unidos tenderia a desembocar en una crisis flscal del
Estado capltallsta. Este autor sefialaba que el Estado debia cumplir dos funcuones

B 'Cbntrédictdrias,'én primer lugar la acumulacién del capital, y en segundo lugar la
‘ Iégitimécién generada a partir de la armonia social y por medio del gasto social. E!
crecimiento de las industrias monopolistas en Estados Unidos, amparado por el
Estado, producia mayores niveles de desempleo y pobreza, esta situacion debia

ser compensada por la implementacion de politicas sociales para preservar.la’

legitimidad del sistema. El Estado generaba la viabilidad de la economia a partii":"

de dos sistemas de transferencia de recursos a las empresas eI prlmer s:stema se-

referfa a la inversion social traducida en gastos estatales que hacian pos:ble Ia”-'

estabilidad de los negocios privados; el segundo s:stema era el consumo social,
fundamentado en salarios optimizados por servxcnos socuales que, dlnamlzaran las
actividades de la empresa. Cuando el Estado ya no pudo pagarlos un nuevo
‘proletario integrado por obreros, desempleados jévenes, ancianos, mujeres y
minorias étnicas reivindicarian de manera contestarla esos. derechos. La crisis
fiscal del Estado era resultado de las contradlcclones del Estado del capitalismo
avanzado y se polarizaria por: la lucha polltlca de los distintos intereses
monopolistas que pretendian pétrimohializar el Estado de manera mas frecuente,

1o cual prpducirfa’uné in’c‘es_an'te ir)_estabilidad politica.?

'Habermas sostenfa que el Estado de Bienestar ofrecia a los sectores sociales

subordmados erv:clos que eran el instrumento para acentuar las desigualdades

por:la economla de mercado, ademas argumentaba que la crisis del
' Estado de Blenestar se presentaba por una doble via; como una crisis de entrada

“yuna “crisis” de sallda la crisis de salida se manifiesta como una crisis de
E racxonalldad en la; cual el sistema administrativo no podia hacer compatibles los
mecamsmos de control que le exigia el sistema econémico; la crisis de entrada se

expresaba cpmob‘u a crlsls de legitimacion, porque el Estado no lograba mantener

® 0"Connor, James. The fi

cal crisis of the State. St. Martin's Press, New Ydrk.1977.
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eI nlvel de lealtad de Ias masas cuando actuaban los mecanismos de control que
. Ie eXIgla el 5|stema economlco DR

Claus foe realizé un diagndstico de la problemética que afectaba a los sistemas
. dembCrétIcos occidentales desde los afios setentas, a esa problemética le
‘denominé crisis de gobernabilidad . Para Offe la causa de la ingobernabilidad
-politica'y econémica se fundamentaba en las demandas salariales y exigencias
* sociales de consumo planteadas por la clase trabajadora y sus organizaciones. El
: fenémeno  de la ingobernabilidad estaba enraizada en la estructura de las
soCiéd_ades madernas y su origen se encontraba en la tensién entre capitalismo y
def‘nkocracia‘,‘ la ingobernabilidad era un limite de la dinamica capitalista respecto
. fdeﬂé Integfaclén social, ademas los procesos de acumulacién sin regularizacion

"polmca producian mgobernablhdad asl entonces, en el Estado de Bienestar

= xlstla una tendencna inercial hacia la ingobernabilidad.®

'La Cl‘lSlS del Estado de Bienestar de las democracias europeas se tradujo en el

plano conémlco en una generalizada reduccion de las tasas de crecimiento y en

: aumento de la concentracién de la renta; en el plano ideoldgico, en el
,"resurglmlento del liberalismo neoconservador; y en el terreno administrativo en el

acento en Ia ‘eficiencia gubernamental. Esta crisis de caracter fiscal-administrativa,
: eh'entredlcho el modo de intervencién en lo social y en lo econdmico v la
E forma burocrétlca y anquilosada de admlmstra el Estado Las respuestas fueron
"y‘_dlversaS' desde la vision estatista  de’ lgnorar a cr|5|s hasta la respuesta neo-

-conservadora de reducir el Estado al minlm pasando por los programas de

: ajuste t" scal la’ liberalizacion comermal Ia pruvatuzacnén de empresas estatales, la
desregulaclon asn como la Reforma de Goblerno para volverlo mas gerencial y

e enfocarlo hacta la calldad de los serwcnos publlcos la obtencién y evaluacion de
. resultados :

7 ."7 HabermaS' Jun en Problemas de legitimacién en el capitalismo tardio. Amorroutu, Buenos Aires,

8 Ofre Claus, Contradictlons ofthe Welfare State, Mit Press, Cambridge, 1984,
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: La cr|S|s del Estado de Bienestar en Europa no fue un fenomeno homogéneo, en

cada pafs adqunrlo connotaciones diferentes. En 1979 en Inglaterra el fracaso del
' ,'goblerno laborista en la coordinacién de politicas monetarias, flscales y salariales,
L bropicié el arribo de un Gobierno conservador, que mediante politicas monetarias
intentd atajar la crisis econdmica. Se inicié una profunda Reforma del aparato
burocratico gubernamental y comenzaron a proliferar instrumentos evaluadores de
las politicas publicas bajo los lineamientos de la Nueva Gerencia Publica, que
fueron bien recibidos dado el descrédito que habian alcanzado los servicios
publicos a finales de los setentas y que culminaron con un proceso privatizador sin
precedentes. Posteriormente enflos gﬁos_\ ochentas, en el Reino Unido se

implementaron programas: de»refdr’ryn‘afdelfsectbr ptblico, con el propdsito de
generar mejores resultados contra el dinero gastado.’

k,En el caso de la cr|sns del Estado de Blenestar en Francia, se presentd una
. perdlda de centralldad del Estado, especiflcamente en la alta administracion de los

RE procesos de medlacxon social.” Esta crisis de mediacion estuvd ligada al

Urgir 1 ento de un nuevo espacio publico Europeo, estructurado en torno a dos
normas fundamentales la primera era la econom[a social de mercado que
argumentaba que el Estado soélo -tiene - el derecho de intervenir en la vida

s economlca y social para hacer que las condtcnones de la competencia se rijan por

eI principio de la igualdad e mtervenlr con caracter somal La segunda norma se

referia a la subsidiariedad en que def'_ nia’un modo de_ relacuén entre el Estado y las
colectividades territoriales. '

En Suecia, el modelo de Estado de Blenestar sufno modlt” icaciones sustantivas en

sus lineas maestras para enfrentar ul severa crlsns econémica. El Gobierno

conservador Yy la oposncion s a: suscnbleron un acuerdo centrado en

s el sectorkd_e los VS‘Uva‘!d_lQ‘ egurldad socnal de los trabajadores y ayuda

%1e grand Jullan The"Theory of Govemmem Fallure en Journal of Political Science, No. 21,

71991, pp.423-442,
0 Muller ‘Pierre; “Entre le.local et I’'Europe. La crisl du modéle Francaise de politiques publiques”,
en Revue Francaise de Sclence Polllique, No.42,'Vol. 2, 1992, p.p. 275-297.




y 1993 p.37.

extenor al desarrollo). en eI mcremento de la edad de jubllamén y en el aumento

de |mpuestos al consumo de gasolma y-tabaco.. El contenido de este pacto
: atentaba contra Ios prmmplos esencuales de Estado de Bienestar y no logro frenar
.Ia cnsus politlca a Ia que se IIego cuando se anunclaron recortes elevados en el
: presupuesto de 1993-94 para defender la moneda

Enlos EStados Unidos se comenzd a discutir el fin del “Gobierno grande” (big
govéihrhént)7 Se cuestiond ‘la propia existencia del Gobierno, fuera de su
bcupacién para la defensa y la procuracién del marco juridico-legal del sistema
«ty':“'apitalista. En la era del presidente Ronald Reagan, se pusé énfasis en la
réduqcic’zn de las dimensiones del Gobierno'federal y la escala y cardcter de su
intervencion en la economia; la reduccién del impuesto sobre la renta hasta en un
©-30.%, y la- reduccién del gasto presupuestal, ‘sobre todo de tipo social. Sin
k«»embargo y. a pesar de que - sus objehvos prlmordlales eran reducir el déficit
presupuestal Ia politlca de Reagan Io mcremento “notablemente debido a la
' 'recesnon ‘de: 1980-82 ya Ios enormes 1ncremenfos de los gastos de defensa, en

tanto que o"'beneﬂmos sociales se vieron reducidos al privatizarse servicios

E Amenca Latlna el Estado también fue cuestionado en sus dlmensnones el
Estadok Iatmoamerncano ha crecido de modo “patolégico”, respondiendo a procesos
irraci nales y:meras apetencias burocraticas. Ha alcanzado tamarios enfermizos
totalrhehte desproporcionados. E! Estado asfixia a la sociedad civil. Se trata de un
Estado todopoderoso que oprime a una sociedad civil indefensa. La cuestidon es

reduc‘ drasticamente el Estado, lo que implica deprimir fuertemente el gasto

publico ehmlnar organismos, privatizar, etcetera El Estado minimo seria el Estado
fi clent‘e,“el ‘gigantismo” seria en def‘ nltlva un rasgo del subdesarrollo”.'?

' Sanchez de. Dios, Manuel,“E| modelo su Revista de Estudios
Politicos; No.79, Madrid, 1993, p. p283—30

w2 Klnksberg Bernardo. g,cbmo transformar al Estado. Mas alla de mitos y dogmas? F.C.E, México,




'ln ,ukstrlal en’ Espana" Glasnot y Perestroika en el ex U.R.S.S,

ransformacnon en China; Reinvencién del Gobierno en Estados

Argentlna Desburocratizacién en Bra5|l,

RedlmenS|onam|ento Desincorporacion o Reforma del Estado en México.

1.2 Globalizacién y Reforma del Estado.

La  Reforma del Estado se inicid a partir de los afios setentas en los paises
desarrollados y es en los afios ochentas y noventas cuando tiene lugar en los
paises subdesarrollados, en un momento en qué éstos se encontraban inmersos
en procesos econdmicos criticos, agudizados también por la propia globalizacion.
La reforma de las estructuras gubernamentales y el redimensionamiento del
Estado constituyen una tendencia internacional de fin de siglo que es explicable
por la influencia del proceso de globalizacién que se vive desde los afios setenta.
Junto con el resurglmlento de los valores democraticos y de la revaloracion del
papel que el cnudadanp desempenia en los procesos colectivos, la Reforma del
Estado prétendié ser un mecanismo que permitiria adecuar a las nuevas
tealidades las instituciones estatales internas y externas imperantes en cada
nacién. En el contexto de la globalizacién o mundializacion, los estados nacionales
tendieron a reformar su papel y sus atribuciones tanto en el ambito interno como
en el externo. Al interior, los procesos de crisis econdmica y las necesidades de
democratizacion impulsaron a la reforma de las instituciones publicas; el Estado
enfrentd cuestionamientos por la presién de la problematica econdmica y social,
principalmente por la inseguridad, la marginacion, la pobreza y la desigualdad
existentes, asi como la falta de eficiencia para procesar democraticamente la
multiplicidad de demandas provementes de los distintos grupos sociales y
politicos, Desde una perspechva global el Estado se enfrentd a una problematica
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que se derivo de-un mundo crectentemente unterdependlente y estructuralmente

as:metrlco tales como: el narcotraf‘ co, el mercado exc|uyente los desequilibrios

fmancxeros rna onales, los ajustes estructurales, el crimen organizado, los

o pnncupalmente a los paises altamente |ndustr|allzados

La globalizacién es la forma cémo se ha reestructurado el sistema mundial

capltahsta para hacer frente a una crisis que obliga a una competencia comercial

“intensa.’ El proceso de globalizacion es la manifestacién de los reacomodos de
-las fuerzas y grupos econémicos dominantes a escala mundial. El capitalismo es

un sistema dinamico que -experimenta: cambios constantemente para generar
nuevos mecanismos de valoracién del capltal de abaratamiento de costos con el

- mayor. beneficio posible y de nuevas y. mas |ntensas formas de produccién.' La

Globalizacion representa una tendencna a ‘la conformacién de auténticos sistemas
mundlales como mecanlsmos de sallda a la crisis dsl capitalismo por medio de la

expansuon de: Ios merca esta tendencna se favorecid por la extraordinaria

movmdad que han adqumdo el capltal y la informacién a nivel mundial a raiz de la

'.denommada Tercera ‘Revolucidon Tecnoldgica Industrial, ejemplificada por una

grecnente aphcacnon de la ciencia a la innovacion tecnoldgica y a la produccion,

- .especialmente las nuevas formas de energia, la electronica, la informatica, las

3 La idea de la globalizacién y de sus diferentes formas alude a una articulacién espacial y
temporal entre los procesos de modernidad, del Estado y del modo de produccién capitalista. La
relacién coincidente entre desarrollo tecnoldgico, decisiones politicas y proceso econémico propicia
lo que hoy se denomina globalizacién. Emin Fuat, Keyman. Globalization, State, ldentily Diffrence.
Humamly Press, New Jersey.1999. p.47.

Desde mediados de la década de los ochentas, comenzaron a implementarse distintas
estralegias de modernizacion empresarial que modificaron de manera sustantiva las formas de
organizacién del trabajo y la gestién de 1a mano de obra. Surgié un movimiento muy poderoso y
con grandes alcances, el denominada “movimiento gerencial® (managerial). Una de las estrategias
mas difundidas en los paises centrales y que se extendi6 posteriormente a las economias menos
poderosas consistié en el desarrollo de tecnologias de gestion e innovaciones organizacionales.
Estas tecnologias e innovaciones se apoyaron, generalmente en técnicas y procesos adaptados de
los métodos japoneses de produccion. Los valores culturales difundidos por la empresa global,
tales como la eficiencia, calidad y productividad han sido adoptados a nivel mundial como modelo
de la mas alta racionalidad.



',telecomumcacuon s,:la’ telematlca Jda robohca la prdductica;'la“bur‘ética, la

La reestructuracién ‘de lb’s'procesos

. blotecnologia yﬂj

telngencna artlflcnal

modelo de producmon mundlal administrado y regulado por los grupos

'transnamonales cuyo poder deriva del control que ejercen sobre la tecnologia, la
lnform C|on y el capital financiero.

! rééétfdbturacién de los procesos econdmicos es la aparicién de la empresa global
;'que ha dado lugar a un proceso de especializacién o de cadena productiva en el
: 'que Ia produccién de un pais no es sino uno de los muchos eslabones necesarios
o para dar forma a un producto final, cuyo ensamblaje se realiza en el pais de origen
s del capital involucrado; por lo que la fabrica mundial es el fesultado del traslado de
7'ségmentos de un proceso mas amplio de produdcién hacia diferentes paises en
funcnon de sus ventajas competmvas y para reducir costos o acceder con facilidad

a Ios mercados regionales.'’ La empresa se ha convertido en una organizacién

:‘global, su radio de accién se mundializé. Ya no es la organizacion transnacional
'iqLIé alcanzo su auge en los afios cincuentas y su agotamiento en los arios
setentas. La empresa transnacional, tenia una forma de organizacion que podia
desarrollarse al abrigo de los estados-nacion; que usufructuaba de sus protegidas
fronteras econdmicas. La empresa global en cambio, requiere de un espacio
internacional sin fronteras de tal forma que su manifestacién en la historia, esta
desencadenando los procesos de reestructuracnon de Ias economfas asi como
nuevas normatividades para las dlferentes industrias mundlallzadas

Los cultura empresarial ha logrado conform miento sobre los

procesos gerenciales y productlvos Ia comp / Ao,m,l.ylndial la

'S villareal, René. Liberalismo social y Rerorma del Estado.’ Méxic a era dyeyl capllalismo
Posmoderno F.C.E, México, 1993, p.77.
S Acevedo, Lépez, Marfa Guadalupe.. “La’ globalizaclén rganizaciones ' productivas

y
mundializadas”. Facultad de Ciencias politicas y. SOCIale (mlmeo) UNAM 1997. p 1
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:Los efeétos de la globalizacion son multiples, pero uno de los més notables de la



-obliga a una permanente innovacién en los se'rvii:losy brodq¢tos, ademés de
exigencias de calidad mas rigurosas. I s

La globalizacion de las economias conlleva modmcacnones sustantlvas en el papel e

y funcionamiento de los Estados nacionales, porque ‘fija hmltes a su a tu cuén y_' '
propicia el desmantelamiento progresivo de areas completas de Ios ectoresv

publicos a fin de abrir espacios al crecimiento del sector pnvado es demr a Ias o

grandes corporaciones trasnacionales. Ese desmanlelamlento

lmphca una

redefinicion de los arreglos politicos, representa un traspaso de oder' favor del :

capital, y modifica sustancialmente la composncnon de las rel ‘es,polrtlcas

estructuras e instituciones de una socledad La tendencua mundlal —ala

disminucion del papel de los Estados vy el mcremento del' poder. del>mercado no

significa la desaparicion de los Estados nacmnales aunque i su deblhtamlento y

€ produccnon del capltal financiero

gradual sometimiento a las necesndade;de,

internacional.

Los organismos financieros intémacionalés “como el Bahco Mundial (BM) y Fondo
Monetario Internac:onal (FM), han " jugado un . papel preponderante en la
,elaboraclon de un dlscurso antn-éstahsta y antl publlco Para estas instituciones el
Estado debe obvnar necesarlamente su funcnén somal o aplicarla a los grupos mas
;vulnerables de la poblacrén porque lo pemnente en una economia de mercado es
aprovechar el dinamismo_del mercado en beneficio de la funcién pdblica. EI
Estado debe permitir que el sector prlvado pamclpe en la prestacion de servicios
publicos y de infraestructura. En’ un mforme publicado por el Banco Mundial se

sostiene lo siguiente: “Es un hecho C vez mas ewdente que, en muchos paises

los monopolios ptblicos de lnfraestructura servacnos sociales, y otros bienes y

servicios tienen pocas pombnhdades de ser ef‘ caces Al mismo tiempo, las nuevas

tecnologias y sistemas de organlzacmn han creado nuevas oportunidades para

que proveedores privados competmv artnmpen en actividades hasta ahora
reservadas al sector publlco Para apl ovecha estas nuevas oportunidades y lograr
una asignaciéon mas efmente de la'escasa capacndad publica, los gobiernos estan

empezando a hacer” una dlstlnmon ntre eI financiamiento de las obras de



toda la poblacién, y los de asistencia social, destinados a ayudar unicamente alos
grupos més pobres de la sociedad"'?

Las medidas propuestas por el Banco Mundial no se han bfa sefialar el

replanteamiento de la funcién del Estado, sino que pretehd prescribir la forma

en que los paises podrian iniciar un proceso. de reconstruccuén de' su capamdad
estatal, es decir, los mecanismos de apertura y las reformas en el aparato estatal
admlnlstratnvo que deberan implementar Ios Goblernos'para estimular la
'competenma y determinar los limites - de, la accaon del Estado: “Para el
establecimiento de un sector publico eflcaz se requtere la apertura de las
principales instituciones gubernamentales, a fin de mejorar los incentivos en
esferas que durante mucho tiempo han estado monopolizadas por el sector
estatal. Decenas de paises de las Américas, Europa y Asia, aprovechando los
cambios tecnologicos han introducido la competencia en las telecomunicaciones y
a la generacion de energia eléctrica. Otro dispositivo para estimular la

competencna es Ia licitacién 'y subasta de los servicios publicos”. 18

'EI Banco Mundlal y el Fondo Monetario Internacional se convirtieron en dos

‘.,poderosas lnsutucmnes internacionales que han determinado los lineamientos

’prlnCIpaIes del desmantelamiento de los aparatos ptblicos a nivel mundial, un
¥ ejemplo de sus diagndsticos relteranvos anti-estatistas es el siguiente: “.....La
kf'lnlClatlva privada sigue siendo victima de un Iegado de relaciones antagonicas con
el Estado. La rigidez de la reglamentacioén inhibe la iniciativa privada. Ademas, las
empresas estatales, en muchos casos sostenidas por privilegios monopolisticos
dominan ciertas esferas econdmicas que seria mas provechoso dejar en manos

7 Banco Mundial. Informe de Desarrollo Mundial. El Estado en un mundo en transformacién.
Washington , D.C 1997. p.4
' \bidem, p.4



, de\}lps_mércad}os competitivos.' Estas dos i‘nst'itu'ciones, coin‘{:id‘e'n en asociar los
problema‘s'de pobréz’a’. y'de/skérrolllo humano con deficiencias administrativas’, con
uh"éxcesivc control central y por la incapacidad de la administracion piblica para
suministrar.con eficiencia los servicios. A partir de esta premisa proponen a los
~gobiernos de los paises en desarrollo profundas reformas de sus administraciones
publicas que tengan por objetivo la “reestructuracién o purga de los organismos
publicos".?® La visién de estas instituciones es simplista porque presuponen que
los problemas politicos, econémicos y sociales de una comunidad de derivan
solamente de una insuficiente capacidad de administracion y gerenciamiento.

o El eje fundamenta! del cambio estructural en todo el mundo se fincé en el
'plv'ogresivo desmantelamiento de los sectores publicos. La estrategia privatizadora
a rj_ivel muhdial sek abocé a hacer Estados Ymenos pesados” y sectores ptiblicos no
_énsanchados; 'para fortalecer y ampliar los sectores privados y el poderio de la

-~ empresa mundial.?' Segln datos del Banco Mundial, mas de ochenta paises
implementaron agresivos programas de privatizacidon de sus empresas publicas o
nacionaliiadas a partir de 1980. Una investigacion reciente, revela que a nivel
mundial se privatizéron 6,832 empresas publicas, de estas 2,000 corresponden a
economias avanzadas.®? No obstante, una tendencia negativa posterior a los
procesos de privatizacion mundial fue la conformacién de monopolios privados
transnacionales.

;: Ibidem, p. 70
2 Banco Mundial. Informe sobre desarrollo Mundial. 1980. Washington, D.C. p. 93.

El argumento que sostiene la incapacidad de la empresa publica para competir ventajosamente
es facilmente rebatible. En algunos Estados modernos y desarrollados la competencia entre la
empresa pablica y la privada es intensa. Véase: Pallot, June. Newer Than New Public
Management: Financial Management and Collective Strategizing in New Zealand, St Gallen,
Switzerland, July, 1996. p.p 11-13. Un caso paradigmatico del proceso de privatizacion mundial es
el de Noruega. Ei Gobierno de esle pais realizé un estudio para dictaminar la viabilidad financiera
de su sislema de salud; uno de los méas grandes y completos del mundo. El Gobierno plante6 dos
opciones a la ciudadania mediante un referéndum: privatizar el sistema de salud para que no fuera
una carga para el Gobierno o pagar mas impuestos para mantener un sistema universal de salud y
de asistencia muy costoso. La sociedad noruega opté por pagar mas impuestos pese a que
privatizar los servicios de salud resultaba mas eficiente y barato. Para el pueblo noruego la
E)}rivalizacién no era una solucién, decidid por un sistema universal de atencién.

Gerard De Seylis. Le Monde Diplomatigue, aiio 1. No. 3, junio 15 de 1998.
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1.3 La Reforma de los Gobiernos contemporaneos.

Los Goblernos juegan un papel fundamental en la vida de las_sociedades
modernas son mstltucuones publicas producto de condxclones hlstoncas y
polmcas su tarea es dmgur y coordinar iniciativas, voluntades y recursos de los
', g’rupos de la sociedad con fines de interés comun. La época que se inaugura a
‘partir de” los afos ochentas se caracteriza por importantes transformaciones
! vradiéales: en = demografia, ciencia y tecnologia, conciencia y cullura,
comunicaciones, configuraciones geoeconémicas y geoestratégicas, regimenes y
valores; estos cambios interactian y se refuerzan mutuamente y crean nuevas
- perturbaciones. Estas transformaciones a pesar de ser globales difieren
notablemente por su naturaleza, grado y orientacion, entre distintos medios
sociales y culturales.” Esta situacién provoca que la actuacién gubernamental se
desarrolle en un ambiente de incertidumbre.y turbulencia y obliga a los Gobiernos
‘a Incrementar su Qapacidad para gobernar. o

Muchos Goblernos contemporaneos experimentan un decremento en -su
: capacndad de conduccion debido a la gIobaIvzacnon de los problemas y solucnoneS'

,.el cada vez mayor peso de la opinién publica en el marco una sociedad medidtica;
'el,desarrollo de Ia sociedad del conocimiento; el exceso de demandas sobre las
{“fr'\'aduiharias administrativas en un entorno de escasez de recursos y los procesos
‘,"de eleccion democraética; fendmenos que unidos frente a situaciones que son
menos manejables, hacen que las dificultades funcionales aumenten
vertiginosamente. La reducida capacidad gubernamental puede explicarse a partir
de una serie de variables cambiantes e interrelacionadas, entre las que se
incluyen crecientes demandas pﬂBIicas de mejor desemperio gubernamental, y
una fuerte tendencia hacia la- no legitimacién de los Gobiernos. Estas
_circunstancias representan un horlzonte de desempeno de Ios Goblernos que esta

~*constituido -como un conju 0-de’ factores numerosos que se muitiplican y se

enlazan de manera muluple Este horlzonte de desempeno se caracteriza por la

% pror, Yehezkel. La’fcv k 'agidad de Gobérhar. F.C. E. México;} 1996, p. 25
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feduccion de la escala del tiempo de prevision de. los acontecimientos; por
consiguiente cada vez es mas dificil el ejercicid de la planeaciéln a largo plazo,
incluso, la programacion y presupuestacion estan reduciendo sus horizontes de
certidumbre. . Esta situacion ha traido consigo el colapso del modelo de
administracion tradicional basada en'la formalidad y la jerarquia, paralizando los
procesos de trabajo de muchos gobiernos incapaces de introducir innovaciones en
sus organizaciones.

'qu Gobiernos enfrentan factores entrelazados a gran velocidad y bajo muiltiples y
cambiantés rélacioneé confrontan ambitos signados por el desconocimiento y las
mcertldumbres constantes: La actlwdad gubernamental se realiza en lapsos en los
- cuales la escala de tlempo es mlnlma y cada vez mas estrecha por la aceleracién
: de los acontecnmlentos Ante una explosuén de complejidad el pasado pierde
eﬂcacia para trazar Ilneas de acclén organizativa inmediata, los métodos
genealoglcos son poco utlles como lnstrumentos de direccion del Gobierno. La
planeacnon y Ia programacnon cuya base ha.sido el desempeno gubernativo
Jncremental que procede con fundamento ‘en aproxnmacnones sucesivas, ha
- perdldo sus antnguas bases de proyeccnon genealéglca y su efecto positivo.

B En este amblente marcado por fenomenos complejos= la palabra estrategla se havj

: : convertxdo en clave para adaptarse a esas cwcunstanc s Dr’ cke af ma que toda.

: mstltucxon debe actuar de acuerdo a un enfoque de negocnos para alcanzar los

;resultados deseados y conflgurar un futuro posnble Drucker analiza cinco

: ‘f-fenomenos primordialmente sociales y politicos, que pueden generar certidumbre

y sobre los cuales se pueden fundar las estrategias de las
organizaciones gubernamentales para adaptarse en un ambiente impredecible.24
1-El derrumbe del indice de natalidad en el mundo desarroliado.

Este fenédmeno no tiene precedente en la historia. Algunas de sus implicaciones

son: a) durante los proximos veinte o treinta afios la demografia dominara la

2% Drucker, Peter F. “Los desaflos de la administracién en el siglo XXI". Editorial Sudamericana.
Argentina, 1999. pp. 55-81.




24

polmca de todos los paises desarrollados; 'b) durante el mismo periodo, es
probable que nlngun pais desarrollado tenga una polltlca estable o un Gobierno
; fuerte la lnestablhdad gubernamental sera !a norma. c) es muy probable que la
: vtendencié hacia la jubilacién anticipada contmué ;pero ya no significara que una
persona deje de trabajar; y d) en todos Ios pafses desarrollados la productividad
'de todos los trabajadores- ya ‘sean de t.lempo completo o parcial -y
especialmente los trabajadores del conoclmlent'o tendera a mcrementarse con

mucha rapidez de lo contrario el pa[s- y todas sus orgamzacnones- perderan
posiciones y seran cada vez mas pobres S )
2-Cambios en la distribucién en los ingresos del bolsvllo ; N
Las proporciones de los ingresos de bolsillo, en-'particu‘Iar'ekI segmento que los

clientes de las instituciones gastan en los bienes o servicios que estas producen o
venden, son el fundamento de toda informacién econdémica. Como regla general,
las tendenctas en la distribucién del ingreso de bolsillo, destinado a cierta
: categorla de productos o servicios, una vez estabilizadas, suelen persistir durante

o Iargos perlodos La JImportancia de ese fenomeno reside en que, de los cuatro

f;sectores d mayor crecimiento del siglo XX (Gobierno, atencion a la salud,
’ | |empo libre), el Gobierno probablemente tenga la mayor influencia
“sobre Ia dlstnbumon del ingreso del bolsillo en el consumidor; no porque sea un

: gran comprador o usuario de productos o servicios, sino por su gran influencia

: -j_‘»syobrevlas distribucion de las proporciones del ingreso nacional a través de la

_politica fiscal gubernamental. Las tendencias de esto cuatro sectores son lo
primero que una estrategia de Gobierno tiene que considerar.

3-La definicion det desempefio.

El énfasis en el desemperio (utilidz-;d, rendimiento, beneficio social, etc) como lo
mas beneficioso para los accionistas no desaparecera, sin embargo, este se
definird cada vez mas en términos no financieros, es decir, cada vez sera
importante entender el concepto de desemperio como lo que aporta valor a los
clientes, los accionistas, ios empleados, yé la:'édenidad.
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4-La competitividad global.

Todas las instituciones tienen que hacer de la competitividad una meta
estratégica. Ninguna institucion ya sea una empresa, Gobierno, universidad u
hospital puede tener la expectativa de sobrevivir, a menos que éste a la altura de
las pautas fijadas por lo lideres en su campo, en cualquier.lugar de! mundo. Lo
mismo es vélido para todas areas: disefio, comercializacién, finanzas, innovacion,
y en general para todo el conjunto de la administracion. El desemperio por debajo
de las pautas mundiales mas elevadas impide el crecimiento, independiente de io
bajos que sean los costos o de la magnitud de los subsidios. La estrategia, por lo
tanto, tiene que aceptar una nueva premisa: cualquier institucion — empresa o -
Gobierno- tienen que compararse con las pautas fijadas por los lideres de cada
industria en cualquier lugar de!l mundo.

5-La incongruencia_creciente entre globalizacion econdémica y fragmentacién
politica.

La economia mundial se vuelve cada vez mas global. Las fronteras nacionales son

impedimento y centros generadores de costos, por 10 que las instituciones ya no
pueden definir su alcance en términos de economias y fronteras nacionales;
deben hacerlo en términos de industrias y servicios mundiales, sin embargo, es un
hecho que las fronteras politicas no van a desaparecer. Existen tres fronteras
sobrepuestas; por un lado una economia verdaderamente global del dinero y la
informacién; por otro economlas reglonales en las que los bienes circulan
llbremente y se recortan aunque de nlngun modo se eliminan los obstaculos al

movumxento de servlcnos (o} personas “existen ademds en cantidades crecientes
: ‘»reahdades nacnonales y.locales que son econémicas pero a la vez, y sobretodo,

o reforma o modernlzaCIon de los Gobiernos contemporaneos las siguientes. “1.La
|cal|zat:|on de Ios rasgos de modernidad, con la consiguiente fragilidad de las

. relac:ones causa-efecto en un mundo cada vez mas complejo e interdependiente y



Ia dmcultad ‘para'los‘Goblernos;de controlar esta maqumana tecnolog:ca y sus

maqumarlas admlnlstratlvas las cuales se muestran incapaces de procesarlas en

‘_,frepercuswnes en los Goblernos los cuales tlenen con mas rigor, expllcar en
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térmlnos de eﬂcuencna y cahdad sus actuaclones

'Estas tendenmas hanﬁmotlvado que la eflcnencna y productuvndad en el uso de los

recursos pubhco se convuena,e ‘un’ factor fundamental; el proceso de

globallzaclon'q Ca cterlza el ‘dltimo cuarto de siglo ha impuesto a las

orgamzacnones publlcas Yy empresas un grado de competitividad mayor. Muchos
Goblernos comenzaron a replantearse el paradigma que sustentaba sus acciones
para InCIdII' de manera dinamica en las transformaciones que le exigieron una
mayor capacndad de conduccion de los asuntos publicos; a la necesidad de reducir
.costos en la operacién gubernamentales, se agregé un creciente malestar con la
inéf‘cléricia'en la prestacion de los servicios publicos, desde los mas ostensibles
. vmculados a tramitaciones excesivas, sobre-reglamentaciones, trato inadecuado,

4,;?etc hasta la ausencia de oportunidades de manifestacion y de elecciéon que
—‘derlvaron de la provisién monopdlica y autoritaria de los servicios publicos. Esta
situacion ha motivado un renovado interés por los principios y técnicas utilizadas

2 Villoria, Mendieta, Manuel. La modernizacién de la administracién plblica como instrumento al
servicio de la democracia. Centro de Es(udlos Sociales Yy Jurldicos “Ramén Carande", Espaila,
1996, p.p 6-7 ( mimeo).

’un entorno de conclenma de la escasez de recursos 4, El camblo en el
pensamlento economlco “con la progresiva retlrada del Estado Keynes:ano y sus,’".




1. Una onentacnon en los resultados en te
‘en el servicio. ;
2.La sustitucién de formas de orgamzac:on jerarqunzadas y central
modelo descentralizado. ) Sl
3.La posibilidad de explorar soluciones diferentes de la.présxaCIén directa de_
servicios y de regulacion del Estado. o :
4.La eficiencia en la prestacion directa de los servicios pubhcos en un.clima de'
competitividad entre las organizaciones gubernamentales.

5. El refuerzo de las capacidades estratégicas del Gobierno para que conduzcan
la evolucién del Estado y puedan adaptarse de manera flex!ble, automética y
econdmica a los cambios externos y responder a intereses diversos.?®

Un documento reciente del Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo (CLAD) delinea las caracteristicas y objetivos que deben observarse en
- los procesos de Reforma de’los Goblernos Latinoamericanos.? El documento
‘_'recomienda implantar una reforma gerencial inspirada en el modelo organizacional
empresarial, pero ad_vierte éobre la necesidad de adaptarse al contexto politico en
el que se encuentra elwseéfovr,p‘ﬁblico. La propuesta del CLAD tiene las siguientes
* .caracteristicas: e
1. La profesnonahzacnon de Ia alta burocracia.

2. La transparencia dve‘l ) admum_stracnon y responsabilidad de los funcionarios.

% OCDE. La transformacion de la gestién . plblica. Las reformas en los paises de la OCDE.
Mmlsterlo de la Presidencia; Boletin Oficial del Estado. Madrid, 1997, p.36.

2" CLAD. Una Nueva Gestién, Publlca para' América Latina. Documento del Centro Latinoamericano
de Adminislracién par acas, 1998. p 4
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3 La descentrahzacuén de la ejecumén de Ios serwcaos publlcos

4 ‘La  desconcentracion orgamzacnonal de dependenmas centrales a agenmas

; descentrallzadas R

-5, El control orientado hacia los resultados. LA o
6. El disefio y aplicacién de nuevas formas de control, que consndere resultados
costos, prestacion de servicios en términos de competenc:a y ‘evaluacién por. parte'»
de los ciudadanos. .

7.Existencia de dos unidades admlnlstratlvas auto, ‘

actividades exclusivas del Estado y las’ que se: ublcan en un_ espacio publlco no S

estatal. ‘ ‘

8.Orientacion del sumlnlstro de servicio hacia el usuario. )

9.Democratizacion del poder ptiblico, aumentando el grado de responsabllldad del
- servicio publico a través de la rendicion de cuentas ante los ciudadanos. -

1.4 El enfoque empresarial en la Administraciéon Publica.

Para ubicar el enfoque o modelo empresarial en la administracién piblica es
necesario recurrir a una panoramica general de los modelos de administracién
publica generados a partir de la "revolucién gerencial”.?®

1-El enfoque 0 modelo ortodoxo de la administracién publica.

Este enfoque se aproxima a la concepcion del tipo ideal sugerido por Weber, y se-
remontan a la administracion publica norteamericana para estruc_furarée en 1870, ‘
como reaccion al patrimdnialismo yen 1939 conla comisién‘ BrdWhIow qhe sentd -
en gran parte las bases del Welfare State Estadoumdense Este, modelo Yiende a

prescribir reformas centradas en el empleo y mejoramlenlo e medlos como
factores de eficiencia para el fortalecumxento 1nst|t c

poderes, su mayor exponente es Woodrow Wlls >guido’por los fundadores de

28 Fajcao, Martins, Humberto *Administracién Publica Gerenclal v Burocracia. La persistencna dela
dicotomia entre politica y administracién®, en Reforma y Democracia' No 9 1997, PP 133-158




k»Sus caracterlstlcas prmcnpales son

a)
b)

,c)

d)

e)
f)

9)
h)
: Incremento de lo programas de reclutamiento en polos de excelencia

“Control" ‘federal - central sobre la planificacion, coordinacion, dlreccxon,
_formulacién e implementacion de politicas publicas.

Prlorizacmn del aumento global de la capacndad de |mp|ementacuon de
polmcas en las diversas esferas del Estado.

Ocupacion de cargos por funcionarios de’

experimentados, entrenados y equipados‘: con: e ologfa y métodos

gerenciales y dotados de recursos presupue

Enfasis en la capacidad gerenmal del 'o,"nv'entivyo para
la innovacion. o

Limitacion de la mterferencna polmca sob

Responsabilidad desde la base hacra eI vémce en oposmlon a Ia dlreccxon
desde el vértice haCIa Ia base : : ]

Enfasis en los c:udadanos usuanos y chentes
Prxorldad en Ia admlmstracuon de cargos y salarios publicos.

profesuonal

En este modelo se prioriza un aumento de la productividad del Poder Ejecutivo
Federal y se pone énfasis en la aplicacion de tecnologias administrativas para el
mejoramiento de la gestion publica; los tedricos de este modelo desarrollaron a lo
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Iargo de las ult|mas _seis decadas una ampha Ilteratura tecnlca y metodologuca
fincada en el aumento de la eficiencia de los sistemas burocréncos publicos.?®

: 2 Enfoque o modelo liberal de la administracién publica.
Este modelo se antepone al enfoque ortodoxo porque propone un modelo de
’ admnmstracnon publica basado en la légica del mercado vy la eficiencia en la toma
de decisiones. Desde el punto de vista micro-organizacional sgl;gordllna Ia utilidad
de las organizaciones publicas a las finalidades del merc:‘:aido'j tanto’ el sentido
macroecondémico como en lo que respecta a la evaluacién de Ia relac:on costo
beneficio; propone ademas un aumento de la capacndad de: decnswn polmca de

burécrata, pero. enfatlza en la cuestion de la ética de la burocracna desde' la éptica

_de, su conformacxén a las orientaciones politico- pamdarlas ‘En eI plano macro-

e organlzac S basa en la adecuacién del eqmpamxento admlmstrahvo del

‘los deberes ~minimos de! Estado de derecho Esta vision de la

obtencnon de resultados monopolio de funciones, adopmén de los burocratas de
Ias politicas que favorecen sus propios intereses, etc. Ante esta situacion se

»’.’,prescrlbe un modelo’ de modernizacién basado en la |mp05|0|on de. severos

Ilmltes a la accién publica que frene o elimine la patologia dela burocrama
Las siguientes, son las caracteristicas mas preponderantes de este modelo.

0 * Toole, Lawrence, *American Public Administration and the Idea of Reform,” en Administration
and Society, No 16, 1984, p.p. 141-166

% gl enfoque liberal de la administracién piblica retoma la concepcién de los economistas cldsicos
sobre el papel que debe desempeiriar el Estado, inspirados en la filosofia liberal de Adam Smith el
pensamiento de la escuela austriaca del siglo XIX; asi como de la teoria de la eleccion racional
(rational choice). Este modelo adquirié relevancia en los afios 80s a través de la corriente
monetarias y liberal, cuyos principales exponentes son Milton Friedman, George Stigler y Gary
Baecker, asi como los tedricos de la public choice como Joseph Schumpeter, Anthony Downs,
Gordon Tullock, Mancur Olson y Vincent Ostrom. Mas adelante se analiza la influencia de este
enfoque en la Nueva Gerencia Publica.




a) Reduccuﬁn de’ tamano del Ekst,akdo';ypo'r medio de la privatizacion o

tercerizacién. i e i

b) Descentralizacion y d‘e‘sc’crilric‘\e tracion de la esfera federal hacia la estatal y
municipal. O

c) Desreglamentat;iéﬁ radical :

d) Fuerte liderazgo pbl[tkic‘é aésde el vértice hacia la base.

e) Lealtad extrema a los programas de Gobierno.

f) Ocupacién-de cargos por individuos comprometidos con la agenda polmcal :

partldlsta en lugar de funcionarios de carrera.

g) Ro! tecnocratico “del administrador - y'ré.s‘ ingi

publico: - t‘vareas’ i

administrativas, como admlmstracnon de c

' admlmstracuon publica.
'publlco 'se basa en la prescnpcuon de

_tecmcas empresanales* remgenlerla v'Ia calldad " total,’ el

'redlmenswnamlento etc para la gestlon de orgamzacnones pubhcas Las
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: mh,errar,nientas: y técnicas empr,esarialés{q’u.e‘pridrizan la eficiencia y productividad
son Arecor'nenda'das en este’ 'modeloibéjo" el argumento que existen presiones
crecientes para el mejoramient() delos syervkicios y la reduccion de gastos mediante
restricciones presupuestarlas La' basqueda de la eficiencia y productividad se
priorizé cuando la crisis se agudlzo y cuando el proceso de globalizacién impuso a
los paises y sus empresas un mvel de competitividad mayor, exigiendo a sus
Gobiernos un grado de eficiencia,mayorf El modelo de Gobierno empresario se
presenta como una alternati’\‘/a,crvitiéé al modelo liberal de administracion publica
porque propone un Gobierno a_ct‘ua‘r}te, un aparato publico activista; y constituye
una aportacion importante. para'enléhder algunas de las estrategias de cambio
que se estan formulando en Ios palses del capitalismo avanzado y de la sociedad
post industrial. El paradlgma del Goblerno empresarial se plantea también como
"una alternativa critica al’ modelo burocratlco weberiano de administracion, basado
en  estructuras organlcas rigldas centrallzadas con lineas de autoridad
jerarquizadas y blen dehmltadas con mayor énfasis en los esfuerzos de
planeacion y su apego a Ia ormatxwdad es decir, la legalidad. En el ambito
macro-organizacional recomlenda un " sector publico emprendedor y selectivo;
basado en los crlterlos empresanales fundamentados en mecanismos
competitivos en su i'n(tél"io’r y con el sector privado. El hilo conductor del gobierno
empresanal es el acento en la eficiencia. La materializacién del enfoque o modelo

empresarlal en Ia admlnistramén publica se encuentra en las tesis de la Nueva

Geren;:la Publica; el modelo *Postburocratico” y la *Reinvencion del Gobierno”.

presarial parte de la premisa que los Gobiernos empresariales
ro 7la ;competencia entre los proveedores de servicios, capacitan y
facultanja‘los ciudadanos para desplazar el control fuera de la burocracia y

: colocarlo en la comunidad. Miden el rendimiento de sus agencias no en funcién
del g sto sino de los resultados. Se inspiran en metas-objetivos o misiones; no se

rlgen por reglas y regulamones redefinen a sus usuarios o consumidores como

_,,:" Dobyns. Lloyd; Crawford-Mason, Clare. Thinking About Quality. Progress, Wisdom, and the
- Demming Philosofy. Times Books Random House. New York, 1994,
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.'cllentes yrles ofrecen OpCIOneS' prevnenen los problemas antesxde que se
"presenten en Iugar de limitar servicios con posterioridad, mvuerten la energla en,
b fganar dmero no snmplemente en gastarlo; descenlrallzan la autondad por medio
de. laAgestlén parncnpatlva ‘prefieren - los mecanismos de mercado a los

mecanlsmos burocratlcos no se dedican solamente a summustrar servicios
pubhcos snno ‘a. catahzar todos “los seclores en la: accnon para resolver sus

i problemas comunltarlos Las tesis del Gobuerno empresar:a sostlenen que las

B ‘organlzaciones prlvadas o empresarlales son mejore

que as instutucnones

publlcas en Io que habe a Ia productlv ad del traba oy.la efcuencia en eI uso de

e 'emplrlcas entre las organizaciones publicas y privadas.

:® Bozeman, Barry. Todas las organizaciones son publicas. Tendiendo un puente entre las teorias

’ ... corporativas, privadas y publicas. Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Puablica-~

_+ F.C.E. México, 1998,




'Sm embargo la relactén entre la admunustracnén publlca y los conceptos apllcados' L ‘

enla admlnlstracnon privada, tales como la “efi c:enma y racuona ,'no son nuevos La-

escuela gerencialista norteamericana |ntrodujo en su estudlo Ios pnncnplos del

Taylorlsmo e inaugurd un enfoque que evollicionsd y constltuyé un nuevo campo de
: estudlo de la administracién publica: la Gerencia Pdblica.

1.5 El Gerencialismo Norteamericano y la Gerencia Publica.

En la década de los setentas surgié una corriente denominada Gerencia Publica,
sus antecedentes pueden ubicarse en la escuela gerencialista norteamericana de
Estados Unidos y sus tesis intentan rescatar los conceptos de racionalidad
administrativa y eficiencia gerencial. La gerencia publica ha sido concebida como

una tecnologia de Gobierno que amplia la accién de la administracién publica :

moderna, y que pretende generar conocimientos que redunden en las practicas de
buen desempefo del Gobierno, incluso se asumid que era un modelo de
organizacién administrativa en los procesos de Reforma de los Gobiernos
contemporaneos a nivel mundial, ademas de pretender configurar un perfil de
funcionario sustentado en-la actuacién del gerente publico. E} sentido de la
Gerencia Publica - radica en que. las- erganizaciones publicas se enfrentan a
fenomenos de camblo complejldad y_turbulenma

La Gerencna_ Publlc es:un categoria compleja que no ha permitido establecer

con’ precnsn ucion, de hecho, existen serios cuestionamientos a
' estudlo. Sin embargo es posnble rastrear uno de

Adrﬁimstfatlon , en donde establece algunos principios que mas tarde permitieron

... % Para una documentacion vasta del desarrollo de la administracién pablica norteamericana véase:
"Gonzélez, Beauregard. ‘La Administracion Pdblica Norteamericana: Origen, critica y crisis.
Fontamara, México, 1987.




amentados en los anahSlS realizados al interior de la

: admmnstracnén pnvada yen Ios procesos'lnternos de gestion

EIbe'renciaIism_q ianéa a todo dnfcénjumo de corrientes, escuelas o disciplinas
g aqédémicaé relacionadas con algin tipo de administracion, tales como, la gerencia
. Ciehtrfica, la gerencia administraﬁva, la escuela de las relaciones humanas y la
" escuela de la ciencia gerencial. El gerencialismo norteamericano parte del estudio
de los procesos al interior de las organizaciones con caréacter industrial, durante la
extension de la industria y los negocios privados en la segunda mitad del siglo XIX
y principios del XX, el objetivo era la busqueda de altos niveles de productividad y
eficiencia. La expansion industrial planted a las empresas nuevos problemas de
operacion y direccidon que motivaron a la busqueda de solucmnes en el contexto
de las organizaciones industriales, signados por altos nlveles de competencia que

aumentaron la complejidad de los procesos;. EI gerenc1ahsmo norteamericano ha

atravesado diversas etapas. Un prlmer momento‘del gerencnallsmo lo representd
la gerencia cientifica, orientada a Ios estudlos sobre la productividad de las

~organizaciones empresariales, las condlclones y la mejora del entorno fisico de los

: trabajadores, y el estudio ‘de - lo‘s,‘ metodos de trabajo. Los métodos y
procedimientos que se habia implementado en las industrias y pequefios talleres

‘ se revolucionaron; los tiempos y movimientos significaron una fuente de estudio
que inaugurd una nueva era en donde los objetivos cientificos se mezclaron con
los objetivos empresariales.

M vesse: WI|SOI’| Woodrow. The Study of Administration. Political Science Quaterly, No 2. jun.
1887 g
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Taylor concnbio ala gerencna como el descubrlmlento de las tareas que deberian

ser ejecutadas y anahzadas de la manera mas eco omnca y. eflcnente posnble La

gerencua CIentmca priorizé ‘ol valor ‘de a]o operatlvo ‘la racmnalldad

econémlca ‘el trabajo mdnvuduallsta y la dlwsnon en Ia cual cada hombre tiene un

rolen la orgamzacnon . : . ;
El desarrollo de la gerencia mentiflca ocurrlo pnncrpalmente en la industria, no
obstante, el primer centro de estudio’ fue 'la"organizacién . micro (tailer). Sus
preceptos principales estaban dirigidds a las relaciones que se daban al interior de
la organizacion y la produccion. Sin embargo, frente a una creciente complejidad
en el numero y tamafio y de las organizacioqes, los estudios tendieron a analizar
menos la etapa de preocupacion por el trabajo y las relaciones con el trabajador.
Se asumid que era el momento de gerenciar a las organizaciones, dando asi, un
paso hacia la gerencia administrativa. Este cambio no fue un proceso continuo o
lineal; de manera gradual se observa en la produccién literaria un cambio en el
enfoque de estudio. Para la gerencia administrativa el objeto de estudio son las
grandes y complejas organizaciones y centra su andlisis en la coaordinacion de los
esfuerzos grupales-de direccion hacia metas organizacionales; se pasé de
gerenciar trabajadores a gerenciar administradores y organizaciones. Asi,
mientras que la gerencia cientifica se ocup6 del estudio de la optimizacién de los
esfuerzos productivos de los talleres y fabricas, es decir, en niveles operativos; la
gerencia administrativa se concentrd en los principios administrativos aplicables a
los mas altos niveles de la organizacion. Los principios de eficiencia econdmica y
racionalidad, que establecio la gerencia cientifica siguieron vigentes, pero la forma
de alcanzarlos habia cambiado. De los estudios de tiempos y movimientos, se
pasot a un enfoque sobre la estructuracion de la orggni'zacic‘m y la preparacion y
actuacion de los niveles directivos.

* véase: Taylor, Fredenck Pnncuplos de Ia administracién cienllr ca, Herrero Hermanos .México,
1993, . . :
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Henry - Fayol, ankluyé de'manerér detberrﬁi'naht'e"eny" la escuela de la gerencia

admlnlstratlva norteamericana, Fayol' def inid a Ia admlmstracmn COmo un proceso

-a partlr de cinco principios, tales como la pIaneacnon Ia organizacidn, la direccion,
la coordmacmn y al control. Los estudlos de Fayol se onentaron a partlr de macro
enfoques relacionados a la orgamzacnén su aportacnon fue:. prescrlptlva Ios_

: prmcnplos de la administracion permmrlan Ia ef:cxencna basncamente en los nlveles -
directivos. Para Fayol la admlmstramon forma parte de las- sels’ funcnones"
esencnales (técnica, comercial, fmancnera de segurldad de - contabilidad ; Yy
administrativa) mientras que la gerencna es un concepto mas amplio, que permite :
conducir a la empresa hacia su objetlvo aprovechando todos los recursos de quev' ‘
dispone. La administracion queda ‘referida a seis funciones; la gerencia debe

.asegurar la buena marcha de esas funcmnes

~ La gerencia administrativa*’mvé'una'lnfluencia importante en la escuela de las
relaciones humanas.’ Este mov:mlenlo descansa principalmente en la obra de tres

,autores Elton Mayo, Cheste rd y Herbert Simon. Esta escuela puede

considerarse como una reacc na a'wsnén utilitaria de las corrlentes gerencnales
que no consnderaban al factor“ umano como fundamental en la consecucion de la

eficacia y la produchvndad En" un texto canomco publlcado en 1938, Barnard
caractenza a |as organlzac10nes como snstemas cooperatlvos que comparten los
mismos proposutos y que sé comunican a traves de sus elementos constituyentes;
~se refxere ademas al trabajo que el gerente ejecutlvo realiza al interior de las
. orgamzacnones a Sus tesis entrelazan la teorla organlzamonal y los postulados de
. ‘Ia gerenma Barnard otorga un lugar. |mportante ala organlzacnon informal porque
. argumenta que una organizacién no. puede entenderse solamente a partir de
"rlormas y ]erarqmas ademas SngIrIO que los incentivos monetarios no constituian
i el Gnico factor de motivacién del ser himano en una organizacion; sino que habia
" que considerar factores como el pré_stigio y poder, condiciones dptimas de trabajo,

3 véase Fayol, Henry. Administracién Industrial y Gerencial. Herrero Hermanos, México, 1993
37 Vesse: Bamard, Chester. The Funﬂons of lhe Executive. Harvard University Press, Cambridge,
1968.
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: reconocnmlento de hablhdades Iealtad sentido de participacion, y la amistad.
Barnard concnb_ al gerente como un administrador de valores organizacionales,

estudlo de las tareas de trabajo fasmo se usaba cada vez con mayor
1 > :los’ problemas de las organizaciones gubernamentales. En este
: ) hlstona de la Gerencia Publica se construye a partir de estudios de
f' admlmstracmn pubhca que no pueden consnderarse como estudios gerencialistas.
' F u_e precisamente la interrelacion entre la admmlstracnon publica, la teoria de las
,yovr'génkizaciones y el gerencialismo como se fue conformando el cuerpo tedrico de

la Gerencia Publica. k

- En 1937 Luther Gulick y Lyndall Urwick, publicaron “Papers on the Science of
Administration” obra en la que introducen un conjunto de principios a partir del
POSDCORSB,; (siglas que ponen atencién a los elementos funcionales del trabajo
de un sejecutivo ) muchos estudios consideraron el POSDCORB como la
ordenacién mas acabada de todos los principios administrativos que se elaboraron
en los primeros afios del desarrolio de la teoria gerencial y organizacional. Luther
Gulick describié conceptos especificos relativos a elementos funcionales de la
administracion, estos conceptos dieroh cbfno resultado el término POSDCORD
cuyos elementos son los siguiehtes:
1-Planiﬂcaci‘6n. La metodologia para lograr los propésitos fundamentales de la

organizacién. -
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2- Organlzacién El establecnmlento de’la estructura forma de autorldad mediante
la cual se ordenan “definen y coordinan Ias areas operauvas para alcanzar los
) objetivos determmados en el plan. ‘

3-Admm|stramon de personal. (staffing) El conjunto e unciones de reclutamlento

seleccuon y capacntacron de personal asf como. el mantenlmlento ‘de’ conducnones

. favorables para las relaciones laborales,’:

: ,’4 Dlreccuén o I|derazgo La tarea conllnua de tomar decisiones y formular érdenes

conommlento de los asuntos ] L k ) ’
-7- Presupuestacnén (budgetmg) Lo relacnonado con los presupuestos en forma de .

"planlt”camén fiscal, contabllldad y control.

i En Iyos'aﬁos cincuentas las ciencias administrativas se orientan por un marcado
énfasis en el uso de herramientas cuantitativas. De la mezcla entre los métodos y
conceptos gerenciales, con los métodos cuantitativos, resulté la “Management
‘Science School”, es decir, la Escuela de la Ciencia Gerencial. Este enfoque se
apoyo en el uso de las matematicas y estadisticas para resolver los problemas de
produccion a través de la planeacion y el control, ademas se enfocd a resolver
problemas técnicos mas que de comportamiento.® A la corriente de la Ciencia
Gerencial también se le denomind la Escuela de la Investigacién de Operaciones
porque se apoyé en métodos cuantitativos con usos militares, que posteriormente
se aplicaron en los negocios y qué se fundéme_nté principalmente en la toma de
decisiones racional a partir de métodos’ cuar'lti‘t,ati,vos y analisis cientificos.

38 Donnelly Jamer, Gibson; James e lvancevich, John. Fundamentals of Management. Funtions,
Behavior, Mode]s. Business Publications Inc, Texas, 1981. p. 11
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Epranoyr}éma de la administraélén publica  norteamericana a partir de - los afios

cincuentas se maostré confuso. Sin embargo es posible distinguir dos tendencias
'predomlnantes fundamentadas en concepciones tedricas de direcciéon y
' admlnlstramon la politica plblica y la gerencia publica. Los origenes de la
gerencia publica como un campo de conocimiento especifico, revelan que ésta es
:producto de la interaccion de distintas escuelas y preceptos, su origen no puede
encontrarse solamente en una disciplina. Pollit utiliza el término de “cultura
Qerencial" para describrir el Ultimo periodo en la evolucion del pensamiento
gerencial. Pollit retoma el concepto “cultura” del pensamiento antropolégico; afirma
que la cultura gerenéial tenderia a ser un tema central en el estudio de las
organizacidneé. En los afios ochentas esta expresion fue analizada en el contexto
de!- sector: puiblico, por diversos estudiosos de la Gerencia Publica, quienes
prescribieroh qi.ie 'una de las tareas de los funcionarios plblicos de alto nivel era
'camblar Ia v1eja cultura del asesoramiento y de la reglamentacion a favor de uno
muchos mas actlvcr que retomara los valores centrales que sustentan la cultura de
f‘la Gerencua Pubhca como son el conocimiento, la experimentacion; la
. V.'adaptabllldad y flelellldad39

= des'arrqllp"d'e'kla‘adfninistracién publica norteamericana no establece un patrén
ﬁnico, en VIFc}'s’ afos ochentas y noventas, las tendencias no fueron univocas. Es
posibleridentiﬁéar 'ailr m‘enos cinco categorias para clasificar los programas de
estudio de la disciplina:

1) El estudio de la admlnlstramén pu a omoun ub-campo de las ciencias
politicas; :

2) Una orientacion ‘eh‘-' édiestramient ecnologias y destrezas

administrativas. :
3) Programas con un titulo en p ‘ofrecen el dominio de

herramientas analiticas para

% pollit, Christopher. Managerialism and lhe pub l‘

sé}vi e Th gnélo American Experince. Basil
and Blackwell, Oxford, 1990, p.24 e
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4)- Una perspectlva de Ia admunnstracnon puvbhca eneral résullado del

entrelazamlento de tecnologfas y: enfoques de politica; Gerencna Pblica y

polmca publlca
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:5) Areas concentradas de estudlo‘

La eﬁc1encna ha SIdO un concepto fundamental en’ Ia administracién publica

, norteamerlcana y mas especifxcamente en elvde Gerencna Pdblica. Gulick sostiene

' que en’ Ia cuencna admlnlstratlva publlca o pnvada el principio basico es la
efnmencna La funcién prmcnpal dela c:encna de la administracion es la realizacion

2 del trabajo con'el menor uso de recursos humanos y materiales; la eficiencia es el

axuoma numero uno en la escala de valores de la administracién. La eficiencia
su'pone qué el mejor modo de h’acer'las cosas es con un menor gasto de los
recursos y con mayor calldad Asl entonces, el concepto de la efi C|en0|a esta
implicito en el hecho del menor gasto en la realizaciéon de una accion y por eso se
asocia al concepto de racionalidad. Puede afirmarse que la eﬁmenma es una
respuesta a los intentos” para -lograr estabilidad dentro de las’ organizaciones
' gubernamentales .y la turbuléncia fuera de ellos. La eficiéncia en el logro de los
objetivos es uné Seﬁél dé adéptabilidad de las organizaciones al contexto en el
que se desenvuelve. Ademas la eficiencia esta asocnada a la responsabilidad
desde el’ mncno d'

os procesos en la toma de decnsnones asi, las decisiones
racnonales contlenen altas dosis de eficiencia y viceversa.

- Corﬁé'pdede verse la definicién de la Gerencia Publica es un asunto complejo. La
Gerencia Publica comenzd a estudiarse principalmente en los Estados Unidos,
pero su estudio también se difundid en Inglaterra y Francia. En los paises
anglosajones se utiliza el término "Public Management"’; para algunos autores
“Management” puede traducirse como gerencia y para otros como administracion
o gestion. La construccion tedrica de la gerencia publica ha sido sumamente dificil,
incluso su existencia como tal ha sido cuestionada en cuanto a su definicion,

“® Syillman, Richard. Preface 1o Public Administration; A Search for rends and Directions. St
Martin’s Press, New York, 1991,
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- ,objeto y metodo de estudlo EI concepto de GerenCIa Publlca ha sndo abordado'

: desde dlstlntas perspectlv , sm embargo de acuerdo ‘a Ramirez Zozaya es

'p051b|e desagregar este concepto a parnr de cuatro niveles pnncnpales

’*"Prlmer vael La Gerencna Publlca ‘como un campo de la admnnustracnén publlca

desde este nlvel Ia admmlstracmn publica se concibe como un cuerpo familiar en
' donde convwen Ia gerencna publlca ("Public. Management"), las Ciencias de las
V‘Pohtlcas (Pohcy Scnences), Ios estudios - de implementacién, la- teoria de la
; organlzac1on Ios estudios”. mst:tucnonales los estudios de  comportamiento
admlnlstratlvo estudlos sobre la burocracia entre otros temas Estos conceptos
- ‘estarlan encamlnados a partlr de la |nvest|ga<:|on empirlca y conceptual, a
B ,' constru:r la teorla de Ia admmlstracnon publlca

e Segundo vael La Gerencua Publlca como una respuesta a la cr|sns de legmmldad

post—fordlsmo y capltallsmo) aS| como :
crisis) El. nacimiento: de la Gerencn cuatro’ mega-
tendencias administrativas: - B
a) La pretensién por delener o revertl ‘en'términos de
personal y de gasto publico. - i S

b) La tendencia hacia la pnvatvza

c) El desarrollo tecnologlco de Ia 'nfo maci :n,y‘su |nfluen0|a eﬁ la produccnon y
distribucién de servicios pubhcos :

d) La lnternacmnahzamon de’la agenda preponderantemente enfocada sobre :
asuntos generales de gerencua publlca (publlc management) disefio de polmcas '
(policy desing) estilos de decision mtergubernamental antepuestas ala tradlc»én
de espemallsmos nacionales mdlv:duales en admmlstraCIon publica.

Tercer Nxvel La Gerencia Publica como e roducto de lainfluencia de la

. admlnlstracmn privada o enfoque de negocuos En este nlvel la Gerencia Publica

\,41 Enriquez Mendoza, Maria Guadalupe Ramtrez Zozay uan Mlguei “La Gerencia Publica
" (Public Management): Un campo en formacién e vista del lAPEM No 37, enero-marzo, 1998.
p.p 25-41. .




43

,_s‘e co,ncipe cpmb Un recurso practico para reorganizar a las entidades del sector
,pkt'Jinco‘en sus distintas areas bajo el enfoque de negocios. La reorganizacion de
" las- actlwdades del _sector publico estarian dirigidas en dos sentidos; en primer
'klugar el sector publlco deberia hacerse menos diferente del sector privado en
asuntos como el personal, mecanismo de recompensas, estrategias de negocios,

- ete; en segundo lugar la Gerencia Publica estaria encaminada a flexibilizar la toma
de d_eciéiones para alcanzar oportunidades de mejorias. Bajo la perspectiva del
"enfCQue de negocios la gerencia publica privilegiaria los aspectos internos y
"gerenciales sobre los aspectos externos y politicos del Gobierno. El enfoque de
negocios hace hincapié en el control de las relaciones entre estructuras dentro de
las agencias del Gobierno; asi como la |mplementacmn de técmcas administrativas
innovadoras utilizadas en el sector pnvado como: Ia gerencna por objetlvos la

Cuarto vael La Gerencia Publlca como :
Teoria de la administracion publica. En este‘nlve
gerencial y politica del Gobierno. -

intenta conqili‘ar Ia"fi‘nalidad

Las corrientes fundamentadas en la admlnnstracno_.

© _significativo en los afios ochentas y noventas en los Estados Umdos ‘ aI tlempo en-

“que los estudios sobre las organizaciones enfocaron su atencion haCIa la cultura k
corporativa. La influencia de la Gerencia del sector privado sobre;lévGeren'cia
Publica es innegable, las principales teorias sobre la Gerencia se inspiraron-en
modelos de la administracion privada. '

1.6 La Nueva Gerencia Publica. (New Public Management).

Desde finales de las década de los setentas comenzé a cobrar auge la Nueva
Gerencia Publica (New Public Management), cuyo foco de atencidon es el
reemplazo de los métodos burocraticos por métodos manejados por el mercado
’ pafa'la provision de bienes y servicios producidos 'por el'Go‘bierno. La Nueva
" 'Gerencia Publica retoma de la Gerencia Pdblica el est_t]di:o‘de Ias‘organizaciones,




evaluacnén por lndlcadores de desempeno desarrollo de Ilderazgo de gerentes,

vcultura organizacwnal pero aducnona en sus postulados elementos de la teoria

economica De esta forma esta comente parte’de’ los supuestos del liberalismo

e eccnon publica), desde donde

econémlco y pamcularmente de la Publlc Choxc
’sustenta prescnpcnones sobre el tamano de Estado y del Gobierno, y sobre la

conducta delos |nd|wduos tanto burécratas como consumidores. 2 El modelo
Post-burocrauco y el “Relnvento del Goblerno" son dos corrientes derivadas de la
Nueva Gerencia Publlca, estos enfoques introducen en la administracion ptblica
contemporéne_a uhé orientacién de los servicios publicos al cliente, al mercado y
una légica empresarial que prioriza la calidad y la productividad en las
orga_nizaciohes;'

,Lé corrlente de la Public Choice, surgié alrededor de 1968 y su exponente
femblemétlco es "J.M Buchanan, quien aplicd un andlisis econdmico neo-clasico a
las |nst|tuciones y procesos politicos con el fin de oponer a la “teoria de las fallas
“‘a las ‘fallas de los procesos politicos del sector. ptblico”. Esta

;‘de mercado,
";‘corrlente cobro auge en los afos ochentas, cuando los fundamentos de Estado

. Keyneéiano fueron cuestionados. La corriente del Public Choice asume un
'.,dlscurso enfocado a la reduccién del tamario del Estado y la limitacion del gasto
‘ pubhco a partlr de la privatizacién, la contratacién exterior y la desregulacion; asi
corr_lo !a reduccmn de la burocracia y las estructuras salariales.

Las tesis pﬁncipales de la corriente del Public Choice son las siguientes:

“2 La teorfa de! Public Cholce sittia su atencién en el papel de la accién individual, concibe a los
individuos como actores racionales. Procede de axiomas sobre los motivos y componamlenlo enlo
humano y deriva las ldgicas implicaciones instilucionales y politicas de dichos axiomas. Por
consiguiente, las decisiones politicas ‘se explican mejor como el resultado de un concurso en el que
los individuos a la busqueda del poder, a las instituciones actuando como individuos, compiten por
el apoyo de los electores quienes también buscan maximizar sus recursos personales. Desde la
dptica econdémica, esta teoria asume que los agentes econdémicos, a la hora de formar sus
expectativas lo hacen como si conocieran la verdadera estructura de la economia, aunque
exceptien el elemento aleatorio de ia misma. El bien coman seria el resultado de la sumatoria del
bienestar logrado por cada individuo. Alcantara Sdez, Manuel. Gobernabilidad, Crisis y Cambio.
Fondo de Cultura Econdmica. México, 1995, p. p 46-48.



“éstas, generando Ia toma dec:snones
‘oportunlstas ‘ :

3. Con frecuencxa las instituciones estatales no‘pudleron responder a las
necesndades de ‘sus propias clientelas porque la burocrama priorizaba sus

‘ :lntereses mas que los intereses publicos.

4. ‘La clase politica con frecuencia presiond a las agencias hacia una extgnsién

‘ineficiente de los servicios o desvirtuaron a las instituciones publicas para
perseguir su mision, *

Otro tedrico de esta corriente, Vincent Ostrom propuso introducir el analisis de la
administracién publica a partir de la teoria del Public Choice. Desde esta

perspectiva, desarrolla una. critlca ,' los modelos ortodoxos en su Intencién de
demostrar que las decnsuones pubhcas'no deberian surglr de una sola fuente de

poder, porque la j jerarqwa en las orgamzacwnes no es la forma més eficiente para

tomar las dems‘lqne Ostrom' propone una. administracién publica democratica

fundamentada en a ectk como. a) Ia toma de decisiones debe fragmentarse

para' Iimité’ry~'y c la :el poder, b) debe ‘superarse la dicotomia politica-
5N las reglas admmlstranvas son importantes politicamente

) la’ existencia de policentricidad y disposiciones

. multlorganlza ionales” favorecen la competencia; d) el fin principal de una
B ) >pub||ca debe ser el menor costo en tiempo y recursos, deben
: cons:derar Ias preferencnas de los individuos, porque la eficacia que no sirve al
consumldor no tiene significado alguno.*

3 Schuwarlz, Herman M."Public Choice Theory and Public Choices: Bureaucrats and State
Reorganization in Australia, Denmark, New Zealand, and Sweden in the 1980s", en Administration
and Society, No 1, vol 26, Newbury Park, 1994, p.55.

4 Oslrom, Vmcen( The Intellectual Crisis in American Public Administration. The University of
Alabama Press. 1974. p, 54.
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El discurso de Ia Nueva Gerencna Pubhca ha’ SldO difu dlda por organismos como
el Banco Mundial (BM), la OCDE y. el Banco Interamerlcano de Desarrollo (BID). E!
diagnastico. de la Nueva - Gerencia Publrca es que los 'Gobiernos grandes,

unilaterales y monoliticos no tienen v1ab|||dad que Ias socredades requieren que

se les devuelvan facultades para resolver sus proplos prob|emas La intencién es
construir mercados para la mayorla de Ios servncnos publxcos separando Ia
elaboracion de politicas de la provnsron de serwcuos Esta  intencion se
concretizarla  abriendo dichos mercados a la competencna y desarrollando
vinculos contractuales entre los proveedores de Ios servicios y Ios fmancradores
con el proposito de crear las figuras de “proveedores” y “clientes” de bienes y
servicios que el mercado requiere para funcionar. La separacion de estas figuras
se completa con cambios en las practicas de trabajo al interior de las agencias
gubernamentales, asi como entre éstas y sus financiadores, de manera que las
agencias puedan responder a las presiones del mercado.

Los casos paradigméaticos de las trasformaciones mas radicales en las practicas
B tradicionalesk de la administracion publica son los que se implementaron en Nueva
: TZeIanda Australla Reino Unido, Estados Unidos y Canada, aunque también en
: Suecla y Drnamarca se lmplementaron reformas importantes que comenzaron con
procesos radlcales de pnvatlzacmn Una somera revision de estos casos revela
; jkque hay cuatro camblos |nst|tucronales claves que se rmpulsaron en esos paises;
estos camblos pameron de la idea de separar la elaboracion de Ias pohtlcas dela

:sm embargo su significado

5 rreal consuste en imponer..en:e sector pubhco‘el estllo de’ disciplina sobre los

salarlos que opera en el sector privado. E ‘segundo vertrce del cambio se expresa
en el lema admmlstracmn poriresultados’ y, alude a la orientacién de la atencién

de los insumos_ha\cn Ios pr ductos y resultado‘sﬂ tanto por parte de las propias
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agencias como de las practicas de presupuesto y contabilidad; otras veces se
traduce en la introducciéon del principio de pago por parte de los usuarios,
obligando a los administradores a cubrir al menos parte del costo de produccién
© de los servfcios : pkérticuklarmsnte cuando a estos se les permite retener parte de

esos lngresos El tercer llpO de cambio se produce en la estructura del Gobierno

: provnsnon de Ios servucnos publicos a partir de la introduccion de los pnncnpuos dela

P competenc:a

escalas salarlales basada

persona!;

individual; 'y ascensos por-.es
eficiencia del servlcn

Contrarlo a este

o.los crnterlos mas importantes que orientan la
admlnlstramén del personal son a vinculacién de la estabilidad en el empleo y de

remuneracion con ias mejoras en el rendlmlento junto con la flexibilizacion de las
condiciones laborales, esto significa, entre otras cosas, priorizar el empleo
temporal en el servicio publico a fin de que la administracién pueda contar con un
margen mayor de flexibilidad que posibilite reducir el costo global del trabajo; asi
como recurrir con frecuencia a los servicios de especialistas del sector privado por
medio de contratos de duracion determlnada y con condiciones especiales de
remuneracioén. El principio de la erxnbllldad mcluye lo relativo a salarios, de tal
modo que permita su ajuste a Ias condlc;ones presupuestanas y a la necesidad de
calificacion, entre otras Slmultaneamente Ia vinculacién del salario a la

5 Schawartz, Herman M. Op. »ci:t.‘p.' p',57;_-5

AN



Los cambios en la- orgamzacuon e fserwcxo publlco se traducen en: Ia

descentralizacion funcnonal o termonal yen la flexnbllldad dela admlnlstracnon esto |

incluye la especializacién orgamzacponal (a través de la separacion de los roles de
financiador, comprador y proveedor). la creacién de agencias autonomas o semi- :
auténomas para llevar a cabo funciones de la administracion pﬁblica; _ la
desreglamentacién de ciertos sectores del servicio publico a fin de que los
contratistas privados o no gubernamentales tengan acceso a campos de actividayd
en los que habia antes un monopolio ptblico. Estos cambios pretenden dotar de
una mayor calidad en la prestacién de los servicios plblicos orientados al cliente,
se asocian a su vez a una serie de medidas favorables para ese fin, e incluyen la
adopcion de estandares de calidad; la obligacion de utilizar tales estandares para
evaluar los servicios, la implementacion de sistemas de'informacién" del usuario;
asi como el desarrollo de procedimientos de reclamaélon y. compensacion en
caso de los derechos sean afectados.

Otro cambio opera en la administracion de IoS rébUfsbs financieros, orientados a
dotar de mayor responsabilidad y de ﬂeXIbllldad en el empleo de los recursos
financieros a nivel de los organismo de Ifnea y que mcluyen nuevos sistemas de

: ':contabllldad y presupuestacion, basados, entre otros, en controles de resultados

de todas las unidades.®® Estos proyectos de transformacién del sector publico

i ‘estan orientados a incrementar la eficiencia y la accountability (rendicion de

"cuentas) de los Gobiernos. Sin embargo, estos proyectos no son homogéneos;

‘ftienen diferentes matices y dependen del contexto publico e ideoldgico que
kenmyarcan las pretensiones de modernizacidon en cada pals.

% Boston, Jonathan. Origins and Destinations: New Zealand’s Model of Public Managemenl and
the lnlernatlonal Transfer of Ideas, Patrick Séller-davis, 1996. p109 .
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EI New PUbllC Management o The Entrepreneunal Management Paradigm"
lmplicnamente reconocen que en teorla el sector pubhco y el sector prlvado son
similares en lo elemental y responden a'los mismos mcennvos y procesos; se
parte de la vision que las organuzacnones publlcas pueden ser visualizadas como
cuerpos empresariales que funcionan méjor en un. ambjente de mercado
competitivo, y que las agencias centrales de administracion deben quedar
subordinadas a las prioridades y procesos presupuestarios. Las tesis del New
Public Management parten del supuesto de que la gerencia del sector privado es
en la practica superior a la administracidn publica, por consiguiente se asume que
la solucion que se debe adoptar consiste en la trasferencia de las actividades de
Gobierno al sector privado a través de la privatizacién y de la contratacion exterior
(contracting out).?’

Las herramientas administrativas que emplearon los instrumentadores de la
Nueva Gerencia Publica se resumen en las cinco “R” la Reestructuracrén
Reingenieria, la Reinvencion, la Realineaciény la Reconceptuallzamén

-La Reestructuracion significa eliminar todo lo que no aporte un valor al servicio o'
producto suministrado a los consumidores.: Este paso debe definir la
responsabilidad de los miembros de la organizacién y debe generar un
aplanamiento de la estructura para favorecer la delegacion de autoridad.

-La Reingenieria es una herramienta . utilizada en las grandes empresas para
facilitarles la adaptacion a las condiciones cambiantes del entorno; la tesis central
de esta técnica es que el cambio debe comenzar desde cero y no tratar de
arreglar nada, olvidarse de las tareas y concentrarse en los procesos.

-La Reinvencidn es la aplicacidn de la estrategia y planificacién en la busqueda de
nuevos mercados, por medio de la investigacidn de mercados, desarrollo de
programas, distribucion de precios, propaganda, promocion, ventas y evaluacién
de los servicios plblicos y del comportamiento det cliente.

“7 Savoie, Donald J. * What is Wrong with the New Public Management ?°, en Canadian Public
Adm:mslrahon No 1, Vol 38, Toronto, 1995.p-113.

8 Jones, L; Thompson f. “Un modelo para la Nueva Gerencia Publica: Iecciones de la reforma de
los sectores publico y privado”, en Reforma y Democracia, No. 15, CLAD, Caracas, octubre de:
1999,




-La Reahneaclon es el resultado de una estructura de contmgencna |nst|tu010nal

acorde con las oponunldades emergentes del- mercado con la estrategla

desarrollada en la. Reinvenmon la realineacion se fundament en Ia teorla de los

sistemas y su concepto de contlngenma el cual sostlene vque no ‘existe sélo una
estructura o técnica para enfrentar .los camblos ‘sino que el medio ambiente
determina esa estructura o técnica de acuerdo a Ias condlcmnes variables y
circunstancias especificas.

-La Reconceptualizacion consiste en, el aprendlzaje de Ios gerentes y de la propia

organizacién para crear autoaprendlzaje adqumr capacndad de adaptac:on y
generar el conocxmlento : :

La Nueva Gerencta Publlca prescribe un modelo de organlzamén-estructuracmn

‘»‘gub namental ar nlveles tanto intra como Inter-orgamzacwnal n y' ante un

"‘espacno publlco reconfigurado. De este argumento se mfnere que la “vertiente
gerencial es un mgredlente que viene a modificar radlcalmente Ia concepcnon y
‘ manejo de'las organizaciones publicas, que plantea alternatlvas para una serie de

variables organizacionales tales como la estructura organlzatlva (prescribiendo

estructuras mas horizontales o planas), las practicas directivas (mayor delegacion,
menor control y autocontrol), los sistemas de representacion (cultura empresarial,
ética y valores comunes como plataforma de accion; la misién y la vision podrian
considerarse igualmente en este sentido).“9 Autores como Ferlie, Ashburner,

Fitzgerald, y Pettigrew consideran que aunque las propuestas de la Nueva

Gerencia Publica se encuentran dentro de los parametros de la Administracion

Publica, tienen diferencias importantes que se deben considerar.* Por esta razén
sugieren una clasificacién de la Nueva Gerencia Publica a partir de cuatro

modelos:

48 Rayner Hal Understandlng and Managing Public Organizaﬂons Jossey Bass San Franclsco.

'1991 : & : .
Ferlle Ewan‘ Lynn Ashburner, Loulse Fnzgerald y Andrew Pel gew The' New Publlc
Managemenl In Action.Oxford Unlvers:ty Press 1996. p.p 9-11:




empresa de alguna

: _las lnnovaclones en eI sector publico."
: Modelo IV Orlentaéloh al Servncno Pubhco
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Modelo I El manejo de la’ ef” c:encna

Este modelo‘:p

nde. hacer del sector publlco una enhdad parecida a la de la
rma se podria consnderar como un enfoque neo-taylonsta
e esta propuesta supone hacer mas con menos. Se

- _consndera;que es: necesarlo un “fuerte .apoyo en la gestion general, gestion. por
; Jerarqula mejores metodos de audltar ‘métodos mas transparentes de revisar el
,_desempeno

cremente interés en darle responsabllldad a los consumidores, con un

i lmportante papel del sector no gubernamental desregulacion del mercado laboral;

un modelo de - gestlon menos - burocratlca y mas gerencial. Este _modelo es
basicamente el que se apllco en Inglaterra Ia ex pnmer mlnlstra Thatcher. Este

~ modelo concibe a la admmnstracuén publlca més como un problema que como una

posible solucmn

Modelo II. EI disefio estructural: achlcamlento y descentrahzacuon

En este modelo se puede aprecnar Ia dlSITlanCIOﬂ de las estructuras de Gobierno,
la busqueda de mayor flexnbll!dad Ia reduccion de los altos grados de
estandarizacion, descentralliz.aclénf de responsabilidades estratégicas y
presupuestales; aumento de la subcontratacwn de las actividades no estratégicas;
reduccién. drastica del papel de! ,sector publlco, desarrollo de la gestién por
influencias, asi como del papél de las redes de politica y un sistema de servicios
caracterizados por la flexlbllldad y la calidad.

~ Modelo lil.: En busca de la excelencna. .

Est_e modglo gsta as‘omado a obras de 'mucha difusion en materia de gestion, y

‘qUe'mU'estrah un gran ‘interés pbrrla fdi'ma en_que las gerencias cambian e

k ~mnovan y Ia mfluenma de modelos como el de desarrollo y el aprendizaje
organnzacuonal Los estudlos reahzados bajo esta enfoque revelan la importancia
- de los modelos y destacan el papel que juega eI comprom;so én Ia ‘administracion,
: 'Ia lmplementacwn de decxsnones de abajo haC|a arri

S factores que estimulan

Este modelo representa una fusxon entre Ias ideas de gestion del sector publico y
el prnvado reenerglzando la gestlén del sector publ

rack s a la consideracion
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de las respectlvas mlslones de las agencnas La legmmld d de este modelo radlcar S

en Ia propuesta. de ‘un nuevo estllo de; estlén que propone romper con los’
f>‘aspectos “patoldgicos del pasado Este modelo se centra fuertemente en eI_

o v,control de los servicios publicos por parte de los usuarlos locales y c1udadanos su‘_
prmcnpal mdlcador es la concentracion creclente en'la calidad de los serwcnos ‘
- prestados, emperiados en el cumplimiento de una misién organizacional con miras
) al'canzaf la_excelencia en el sector publico. Este enfoque supone un disefio

S organlzacmnal que relaciona tanto la redefinicion del sujeto de atencién, como el

& fomento de la participacion como medio de legitimar la gestién en el sector plblico

- a efe;to de descentrar el poder de decision de los funcionarios designados hacia
" lo's cUerpos locales electos. En este modelo se inserta el Paradigma Post-
burocratico de Barzelay; y la Reinvencidn del Gobierno de Osborne y Gaebler.

1.7 El Paradigma Post-burocratico.

El paradigma post-burocratico ha sido originalmente planteado por la gerencia
privada y por la teoria de la organizacion.' Esta nocién pretende analizar el papel
que jugaran los Gobiernos inmersos en un contexto caracterizado principalmente
por la complejidad, la incertidumbre, la crisis y la turbulencia ambiental. Por eso, el
andlisis del paradigma post-burocratico parte de dos premisas; la primera asume
que existe una tradicion dentro-de la gerencia y la teoria de la organizacién que
propugna por cambios en las formas tradicibnéles de organizacién burocratica del

-~ Gobierno; “la  segunda, que los: modelos ‘burocraticos sustentados en la
; T'rac:onalldad -legal de Max Weber, fundamentados en la responsabilidad y el
control ya son utiles en el esquema de organizaciones del capitalismo mundial
““post-industrial®.

5! Kuhn entiende por paradigma la completa constelacién de creencias, valores, y técnicas
compartidas por los miembros de una determinada comunidad. Mds especificamente un paradigma
estad referido a: 1. Un conjunto de ideas dentro de cuyos confines ocurre una investigacion
cientifica. 2. Una definicidn supuesta de problemas y métodos legitimos. 3. Una practica y
perspectiva aceptadas, a partir de las cuales un estudioso se prepara para pertenecer a una
comunidad clentifica. 3. Criterios para elegir los problemas que se deben atacar. 4. Reglas y
normas de [a practica cientifica. Kuhn, Thomas. The Structure of Scientific Revolutions. Chicago,
University of Chicago Press. 1970. p.175
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Este paradlgma supone' mlcualmente un replanteamlento al modelo raclonal legal
de orgamzacnén planteado por Weber en funcu&n dela tran51cI6n del capltahsmo
industrial al nuevo esquema post |ndustr1al capltallsta y. de Ia polmca economica

mundlal apllcada eh‘!a ultlma década del siglo XX, cuyos efectos en el Estado se

‘han’. tradumdo rO sos de desregulacnon privatizaciones; crisis de los

‘Gobiernos* to del aparato administrativo del Estado; una marcada

: turbulengla .ambienta éamblos répidos y constantes dentro de la administracion
p;]b,liéajt;ue"‘af su“vez provocan complejidad e incertidumbre, las constantes
'cdndiéloﬁes de crisis, volatilidad de capitales, etc. En sintesis se supone un

m‘anijfiesytko el agotamiento del modelo burocratico.

El paradigma post-burocratico hace énfasis en la necesidad de interpretar los
cambios estructurales cualitativos que esta experimentando la sociedad; asi como
en la importancia creciente de los servicios y la produccién automatizada para
obtenerlos. Michael Barzelay publicé un ensayo denominado: “atravesando la
bdrocracia" en el que proponen un nuevo enfoque para el estudio de la
administracién publica.5? Este enfoqué no estd centrado en funciones
herramientas o recursos; sino que se centra principalmente en las estructuras
burocraticas gubernamentales; -y propone ‘un replanteamiento global de las
estructuras de Gobierno ante el contextovpost-lndustrlal.

Para Barzelay, el post-burocratismo surge como una nueva forma organizacional
bajo el concepto de estrategia tecnoldgica de administracion; por lo que no se
constituye como un cuerpo homogéneo de conocimiento, sino que se integra de
elementos de diversas disciplinas, entre ellas la cultura corporativa y la sociologia
de las organizaciones.

52 Barzelay, Michael. Breaking Through Bureacracy: A New Vision for Managing Government.
University of California Press, 1992,
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A continuacién se resumen segun Barzelay Ios contrastes mas signifi catlvos entre .

una dependencna burocratlca y un orlentada al cliente.

DEPENDENCIA BUROCRATICA

DEPENDENCIA ORIENTADA AL CLIENTE

Se enfoca en sus propias necesidades y
perspectivas.

Se
perspectivas del cliente.,

enfoca en las necesidades vy

Se enfoca en las las

responsabilidades de sus partes.

funciones y

Se enfoca a ayudar a que toda la

organizacion funcione como equipo.

Se define tanto por la cantidad de recursos
que controla como por las tareas que
desempeiia.

Se define por los resultados que logra en
beneficio del cliente.

Controla los costos.

Crea un valor neto de costos.

Se aferra a la rutina.

Modifica sus operaciones como respuesta a

las demandas cambiantes en sus servicios. | .

Lucha por ganar terreno.

Compite por obtener mas negocio.

la opcidn en sus sistemas

Insiste en seguir los procedimientos |Introduce
normales. S operativos.
Anuncia politicas y planes. Emprende con sus clientes . una

comunicacién en ambos sentidos con objeto
de evaluar y revisar su estrategia operativa.

Separa el trabajo de pen la

hacer.

Otorga a
autoridad de emitir juicios sobre el modo de
mejorar el servicio al cliente.

los empleados operativos

: Mlchael Barzelay profundlza el analisis alrededor de la problematica que plantean
Slas. estructuras burocratlcas publicas basadas en el modelo tradicional. Propone
,relnterpretar esevmodelo burocratico y sus principales elementos, para analizarlo a

partnr de un contexto que exige calidad, valor, mejoramiento continuo, flexibilidad,

j!onentacxon al cllente competitividad e innovacion; asi como la eficiencia en sus

estructuras Las organizaciones enfocadas al cliente tienen mas posibilidades de
sobrevnv;r en un medio signado por una competencia intensa. Romper la
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' burocracla lmpllca consolidar la estructura post-burocratlca onentada aI cllente y :
‘en un contexto post-moderno, y que el sector publlco en su conjunto sea

permeado por esa visién. Para lograr el objetivo es necesario replantear y camblar

los :valores’ que permiten un mejor desempefio del goblerno a partlr de las :

- siguientes premisas:

1. Del interés publico al del valor de resultados de los éli'éntes.'.f.
2. De una v;snén efnctent:sta auna que proponga Ia calldad Y el valor del resultado
“como criterio. Ll g e : ‘
3. De la admmlstracnon de las cosas a la produccnon de servicios.
4, Del control de los}recursos y los gastos, alade |mpulsar la confianza del cliente.
5._De | 
la mls1én servncnos clientes y resultados.

esp ci lcacton de funcmnes, autoridad y estructura a la identificacion de

‘6! De jUStlf car costos a entregar valor.

7. 'De obllgar por responsabilidad a construir responsabllldad
8 De segulr reglas y procedimientos a comprender y aplicar normas; identificar y
esolver problemas y mejorar continuamente mejorar procedimientos.

De operar sistemas admlnlstrahvos a separ ‘servicios del control; construir

.apoyo a las normas; dar mayores opcnone ‘a:los "cllentes _proveer incentivos;
medlr y anahzar resultados asl como enriquecer la retroahmentacnon.

Este pa‘ré'd,i"g'm'aj"‘vi,sqa[ij 2 : :
e e V‘ Y , _nde las 6rdenes y las reglas requneren de explicacién
b) Donde los embleados y traba]adores se involucran en la formulacién

de las pohtlcas que afecten su trabajo.
c) Donde los empleados asumen un compromiso total con los objetivos
Y procedlmlentos de la organizacion.
d) La gerencia ha dejado de ser conducida por la autoridad y es cada

'vez mas un proceso de discusion.

3 |bidem. p.p 8-9



La nueva orgamzacnon pubIVca post—lndustrial pue

sngulentes premlsas . :
'f-Esta tenderé ‘a ser pequena o a ser.. focallzada en: pequenas unldades de

,\orgamzacnones grandes
) ,.,'-Su objeto sera normalmente la orgamzaclén y los servicios.
-Su tecnologla sera completamente computarlzad
"'_8u division del trabajo sera funcuonal mformal y fleX|b|
-Su estructura gerencial sera funcnonalmente descentrahzada eclectlca y
participativa. ’ ‘ : ' '

-Sus relaciones mterpersonales se deberén basar en la tolera ia, Ia solldandad

el formalismo, el respeto, Ia cultura de colaboracnon y ayuda mutua

1.8 La Reinvencién &él Gdbﬁe'rnp. ( Reihventing Govqkrirhent)

El panorama de Ia admnnnstracnén publlca estadou idense se caractenza por una
tendencta gere r : osideales de
fundacuon del’ uccién de la

‘espuesta en las

asnado |dentlf cada

Iocal y estatal se pretendlo postertormente |mplementarlo en el amblto federal.

“'D,'avid Osborne y Ted Gaeblér, “ambos con una amyplia trayectoria dentro de la
" administracién pﬁblica norteamericana combinada con altos puestos de direccion
en empresas privadas, publicaron en 1992 un texto que suscitd un interés sin
precedentes en el Gobierno norteamericano. “Reinventing Government: How the
Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector”.®® La influencia de este
texto fue tal que en 1993 el informe de la Comisidn Nacional sobre el Servicio

5 Montafio, Luis. *Modernidad, Postmodernismo y Organizaci6n. Una reflexion acerca de la nocién
de estructura post-burocratica®, en, Argumentos para un debate sobre la modernidad. UAM-
\ztapalapa, México, 1999. p.p 68-69

%5 Osborne, David; Gaebler, Ted. La Reinvencién del Gobierno. La lnfluencla del espiritu
empresarial en el sector publico. Gernika, Méxnco 1994,




:PUb"co Estatal formulo una I'espuesta de reforma gubernam ntal:cuyo,vertlce":”'

Ios servncnos publlcos

,fbfc) Mayor poder alos empleados en Ia :
d) Reduccnon a lo basnco lograr un Goblerno ue produzca mas con menor costo.

',.VE' marco conceptual y fllosoflco que orlento 'Ié "Reforma del Gobierno

norteamerlcano en todos su nlveles fue adoptado a partlr de estos dos autores;

'quuenes aflrmaron que una socnedad cnvn |zada no puede funcionar eficazmente sin
.un gobierno igualmente eficaz. Si en Ia empresa prwada se habia dado tedo un

‘ﬂmowmlento a favor de la descentralizacion de la’ autorldad la calidad y el enfoque
al cliente, el Gobierno se encontraba desfasado,: lento. centralizado y burocratico.
La aceptacion del proyecto de ReinVentéf el Gobierno es decir, de trasformar las

burocracias publicas en ‘gobiernos empresarlales productlvos y * eficientes,

obedecio al escepticismo de los cnudadanos sobre la capacndad de Gobierno para
administrar la sociedad y satlsfacer Ias necesndades somales Por eso Osborne y
Gaebler utilizan la palabra perestronka para |Iustrar el sentido revolucionario que

pretende superar los wejos esquema 'tradlmonales sobre burocracia y Gobierno

que permearon el pensamlento polmco desde los afios treinta, con el inicio de las
politicas Keynesxanas

El- Gobierno .que surgid durante el auge de la era industrial sostenia una
burocracia centralizada, obsesionada por las reglas y regularizaciones, asi como




econémuco y soclal intenso ese modelo 'dejo de ser funcuonal porque si es bien

eguridad. socnal 1a estabilidad, y la

formas'f"de- ‘organizacién como la
allanamiehto“ de las. jerarquias, la

gobernar. La expresion Goblerno empresarlal descnbe ese, modelo gue surge de'
la realidad organizacional, cuyos prmciplos conducnrfan a la Relnvenmon del
Gobierno. El concepto empresario se refiere a aquella persona con la capacidad
de cambiar o trasladar recurso's"ecohémicos humanos, tecnoldgicos y de
conocimiento desde zonas de baja produchvndad a dreas de mayor productividad
y rendimiento; asi entonces un empresario es aquel que busca el cambio y lo
asume como una oportunldad La fuerza innovadora de este cambio es la
innovacion empresanal para Crear nuevos productos métodos de produccién y

mercados Esto |mpllca desarrollar la capacndad para analizar el cambio, buscar

aflnar Ios medlos mejorar la operacion de las instituciones publicas y erradicar la




£ la presentacxon de servncnos publicos; se pueden contratar servicios o trasferirlos al
g 'sector pnvado
2: Gobierno competitivo.

! .’Cdné_iste en - elegir criterios de competencia de la presentacion de servicios

mediante la eliminacién de los monopolios gubernamentales y la liberacién de las
- fuerzas del mercado. El fin de este Gobierno es reducir los costos de los servicios

-5 |bidem.
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y aumentar su-¢ ' po que al promover Ia competencna "p}oveedores

(sector publlco V.S sector pnvado o wceversa) tendré ‘el efecto de mejorar |a
'Vproductlwdad"crear mayor conctencva sobre los : costos y: os servicios y la
: de’los: ‘consumidores. La

e responder con un’ servncio en‘calid

- _k vcompetenma tamblén estimula la mnovacuén Ia eﬁcnenCIa y Ia responsabllldad de

Ia gerencna pubhca y crea un sentldo de mejor aprovechamlento del presupuesto
- publico.

: '3- Gobierno inspirado_por misiones.

» Las institucion publicas tradicionales estan orientadas por reglas y procesos; las

organizaciones empresariales tienden a minimizar las reglas y se enfocan en
definir su mision y objetivos. La misidn es la justificacion social o razén de ser de
cualquier organizacion, es una orientaciéon normativa de las aspiraciones, orientan
las decisiones y acciones de los empleados y clarifican los objetivos y propésitos a
largo plazo. Un Gobierno inspirado por misiones dirige su trabajo hacia los
propdsitos fundamentales de la sociedad, por eso es necesario que la alta
gerencia dedique tiempo y esfuerzo para representar -y evaluar cudles son los
verdaderos fines, propésitos, filosofiay valores que gunan su actuamén

4- Gobierno orientado hacia los resultados. : . :

La preocupacién de los gerentes ptblicos debe camblar de pnondades y partir de
insumos y procesos a resultados; el desempeno se debe evaluar por la calidad de

los resultados y no tanto por el puntual cumpllmlento ‘de- los procesos formales.
Los Gobiernos orientados hacia los resultados estan encaminados a buscar
soluciones, confiar en los empleados y medir resultados de su trabajo, en funcién
de indicadores cuantitativos y cualitativos, asi como a vincular los incentivos
salariales con el desempefio de los empleados.

5- Gobierno orientado hacia los clientes.

Un Gobierno inspirado en el cliente debe satisfacer las necesidades de este y no
de la burocracia. La mejor forma de obtener calidad total es logrando satisfacer las
necesidades o deseos del cliente; quien pasa a ser receptor de un servicio por el
que paga parte de su salario. El cliente es un ciudadano comprador de servicios,
lo que significa que la mejor manera de hacer que las agencias respondan a las
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necesidades de sus clientes es proveerlos 'er recursos y permmrles que

seleccionen la mejor opcidn entre Ios proveedores de serwcnos

6- Gobierno empresarial.
La Reinvencién consiste en dlrlglr la aut

e's’p'onsabilldad‘del Gobierno

hacia la ganancia de dinero en Iugar de a arl motlvar a' Ios empleados con

diversos incentivos para lograr este objetlvo, : se trata de promover en alguna
forma a que con los recursos recaudadOS‘ |mpuestos obtenldos y participaciones
provenientes de diferentes sectores, se lntensmque la ‘busqueda de beneficios
materiales pafa el Gobierno local. Se propone éétablecer el motivo de lucro o
ganancia como un aspecto importante en la provision de los servicios publicos; la
busqueda de recursos econdmicos mediante'tarifas. ventas, inversiones y otros
" mecanismos se convierte en una prioridad de la gerencia para lograr lo objetivos'y
metas de la institucién. '
- 7- Gobierno descentralizado.

La descentralizacion se refiere a la p05|b|I|dad d transferlr el poder del centro a
las instituciones, favoreciendo la erxnblIldad ' v cacién ‘compromiso y

productividad. Por medio de la descentrallzamon, e torga "n mayor grado de

autoridad para tomar decisiones a los func:onarlos enlos nlveles mas bajos de la
organizacion; la descentrahzacuon )

cémpartido en el
abatimiento de un orden" erar ulé y tenido desde anos
atras. T : R

8- El Gobierno de Ia comunldad

“Este Goblerno fortalece las comumdades
las decnsuones gubernamentales, sé part
los burdcratas profesionales los que tl
sus problemas. El Gobierno de la c
ciudadanos y disminuir el control burocratlco

9-Gobierno previsor.

Este Gobierno tiene como funcién princip anticipar' Ios:problemas; conceptuar
antes de actuar, prevenir para evitar remedlar se basa en Ia necesidad de la

planeacion estratégica, a través de la cual ‘se puede vxsuallzar el futuro de la
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organizacion, de'los fines,: formular su mision, identificar los problemas mas
urgentes y‘pridritarios y adoptar"ld’s objetivos, decisiones y acciones para

: vyalcanzarlas la funcmn prmcupal de este Gobierno es prevenir los problemas antes
k "que surjan ellmlnar o} d|smmu1r la tendencia a ofrecer servicios de manera
. desartlculada e incremental.
“*.10- Gobierno orientado al mercado.

-~ El Gobierno debe explorar la idea de utilizar los mecanismos de! mercado para

ofrecer servicios publicos. El mercado puede ser estructurado para conseguir.

: métas publicas y evitar que los programas gubernamentales . respondan a
“decisiones politicas; esto implica una reformulacién en la asignacion de recQ;Sos a

los programas gubernamentales que ordinariamente se crean como respuestas. K
fragmentadas a exigencias de grupos de intereses particulares,- sin tomar en :
consideracion la situacién del mercado de trabajo; estructurar el mercado és'lo :

contrario a crear burocracias administradas plblicamente para proporcuonar' o
E servncms Un Gobierno empresarial reduciria las reglas y nimero de pamdas de

gastos deflnlrla la ‘misidn y las metas de la organizacién; mediria el grado de
avance de los objetivos y crearia un sistema de pagos y presupuestos para

premlar a Ios”organlsmos que cumplieran sus metas. Desde esta perspectlva el

mpresarlal puede promover la competenma en el suministro . de

~’servicios para generar la innovacion y la excelencia.

uad o sngu:ente se presenta una smtesus sobre la evolucion de la

' admlmstramén pubhca norteamencana que permlte identificar sus distintas fases,

autores y postulados Este cuadro permite ldentlflcar ademas las distintas

|nf|uen0|as admlnlstratlvas que conforman a la Nueva Gerencia Publica.
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CORRIENTES INFLUYENTES EN LA EVOLUCION DE LA

ADMINISTRACION PUBLICA DE NORTEAMERICA

democratizacion “de

las organizacioncs

Corriente Autores Locus Focus Problema
representativos critico
La burocracia a partir de Ia | Principios de  la|¢Cémo
Wilson, Weber, | scparacion politica- | administracién, su | burocratizar
1 ORTODOXIA |{Taylor, Gulick, | administricién. organizacion, Ia | mcjor?
Unwick, White y|Elpapel cjecutor dela AP |eficiencia  y el
| Willoughby control
S L Las decisiones sobre las|El papel politico y |¢Cémo
L 2 HETERODOXIA Appleby, Barnard, | politicas publicas en el | social de la|comrolar- a la
N A Waldo y Dhal. “jucgo” democritico burocracia burocracia
como actor
politico?
R o N La dinimica organizativa |La racionalidad | {Cémo
3 NEOCLASICOS: H, Simon Las coaliciones. El control | limitada de  los | racionalizar a
S de las premisas de la|decisores las
decisién La toma dc | organizaciones?
decisiones ¢n  las
organizaciones
La accién gubernamentalen | La  racionalizacién | ,Cémo
4" pOLITICAS Laswell. rclacién con actores |del  proceso  de | racionalizar . la
: --PUBLICAS Lindblom diversos intervencion accion del
' gubernamental, gobicrno?
El proceso de las
politicas publicas
Argyris, El bicnestar  social, la|Participaciéon de la | Cémo
NUEVA Mc Gregor, democracia, la ética y otros | burocracia  en el dcmocmtimr‘a
5 ADMINISTRACI | Bennis, valores relacionados proceso la bﬁrocracia i;n
ON PUBLICA Golembicwsky, redistributivo y de | funcién de
Marini y bicnestar  social, valores sociales |
Frederikcson .

compartidos?:
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E Corrienté Autores Locus Focus Problema
SRS representativos . critico
S Ostrom, La cficicncia cn Ia toma de | Individualisimo ¢(Como
- > NUEVA Niskanen, decisiones colectivas mctodolégico democratizar a
6 ‘iEC‘OINOMIA Buchanan, In
. POLiTICA Tullock y Olson administracién
: plblica cn
funcion del
nuevo concepto
de cficiencia?
Bozeman, Sociedad compleja Técnicas LCémo
Peters, Contexto turbulento gerenciales desburocratizar
7 GERENCIA Waterman, Recursos escasos Estructuras a la burocracia?
PUBLICA Drucker, flexibles, adaptables
Sherwood, El valor agregado al
Murray clicnte
Osborne y Espacio piiblico redefinido | Privatizacion {Cémo
NUEVA Gacbler, y diferenciado del | Descentralizacion desburocratizar
8 GERENCIA Bc , OCDE,| guber 1 Recortes en funcién de 1a
PUBLICA Gore, Moc La Reforma de Estado presupucstales reforma del
Evaluacién de|Estado y Ia
descmpeiio redefinicién de
Subcontratacién lo piiblica?.
Scparacién de . Ia
produccién y
provisién

Tomado de: Ramlrez, Jesiis; Ramirez, Edgar. Génesis y Desarrollo del Concepto de Nueva Gestién Piblica.’ -

Bases org

para el Rep

Gobierno. CIDE. Documento de trabajo No. 106. Febrero, 2002, pp. 23-24

i de la Accion Administrativa y su impacto en la Réjbhna del
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1.9'Los I.i“rr'l‘ités»dél Enfoque Empresarial en la Reforma del Gobierno,

~Lanueva retérica gerencial sintetizada en la "Reinvencién del Gobierno® presenta
. algunas limitaciones conceptuales y metodologicas, que remiten a viejos
problemas de la administraciéon publica y que la teoria de la "Remvenclon del
Gobierno” trata de manera superficial. La tesis principal de la retérica gerencial
que sefiala que una sociedad civilizada no puede funcionar eficazmente sin un
Gaobierno eficaz, es cierta; sin embargo en una ksociedadvdemocrética y con
responsabilidad social, la eficacia y la eficiencia no son los unicos valores que
pueden orientar la toma de decisiones y acciones en la administracion publica,
porque esta también remite a otros valores, procesos, y criterios con igual
legitimidad tales como la equidad, responsabilidad publica, igual proteccion de las
leyes, representatividad, trasparencia de los procesos, representatividad,
proteccion de los derechos civiles, y honestidad en la gestion publica. Estos
valores fundamentales en el estudio y practica de la administracion pdblica, estan
ausentes en el léxico de la “Reinvencion del Gobierno”, incluso, conceptos como
constitucion o Gobierno constitucional que se supone debieran ser parte
fundamental de toda Reforma del Gobierno no son considerados con profundidad.

En Estados Unidos, durante las dos ultimas décadas los estudios de la
administracién pulblica habia relegado los temas relacionados con la ética, el
civismo y los valores democraticos  a favor de enfoques mas empresariales,
aplicativos y programaticos. Esta situécién se explica a partir de el extraordinario
desarrollo de las ciencias dél comportamiento, el “management’ y las teorias
organizacionales en el estudio de los asuntos publicos. Sin embargo, de manera
paulatina un grupo importante de académicos de la administracién publica
comenzaron a rescatar los temas clasicos provenientes de la filosofia y la ciencia
politica.5 La revalora’ciéh de estos temas a parlir de una visién normativa pretende
inculcar en los reformadqres de Gobierno, no sélo disposicién hacia el aspecto

5 sSantana, Rabell, Leonardo. .*La situacién actual del estudio de la administracion piblica
norteamericana”, en Revisla lnternacnonal de Ciencias Administrativas, No 57, Diciembre de 1991,
P.P. 181-203. - :: g
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empresarial, sino ademas la’identificacion con los valores fundamentales de la
responsabilidad publica y-rendidén de cuentas (accountability) asi como el
fomento de un caracter ético congruente con las obligaciones civicas de los
servidores publicos. La eficiencia de los administradores publicos es una condicién
necesaria para la Reforma de Gobierno, pero las decisiones y acciones de estos
deben efectuarse dentro de lo permitido por la ley. Antes de pensar en una
Reforma del Gobierno es necesario establecer un proceso de rendicién de cuentas
y responsabilidad ptiblica en el manejo de los recursos publicos porque como
afirma Prats i Catala; “.... el desconocimiento u olvido de las constricciones
constitucionales e institucionales de la gestién publica, ha llevado a bastantes
politicos y gerentes poco escrupulosos a ver en el "management’ el saber
legitimador no de un nuevo .y mas eficiente sistema de responsabilidad, sino de
una mayor -libertad . de - accién, la cual no ha podido sino incrementar la
arbitrariedad del poder y, con ell‘a' el potencial de corrupcion”.5®

Las tesis de Osborne Y Gaebler han 5|do tambtén cuestionadas por autores que

sostienen que el exuto de ,vmucho de”los casos descritos por estos estudiosos fue

posible debido a quez as t’c'nes que analizan, tenfan una ventaja

comparativa respecto a tros Goblernos que les permitian tener la posibilidad de

acceso a recursos para lnvertlrlos en Ia Reinvencion. Los Gobiernos obtienen sus
recursos a partir dei Ingresos asngnac:ones presupuestales aprobados por organos
auténomos y no de ,ventaS’ ademés deben responder a un numeroso electorado Yy

no aun cllente alslado

Otra Ilmltacmn metodoléglca de las ideas de Osborne y Gaebler se refiere a’ que

estos . autores no con5|deran el

entorno polmco procesal

;” Pralé l“Cata‘la,‘Joan. * Derecho y management en las administraciones pﬁbliéas: notas sobre la
crisis y renovacién de los respeclivos paradigmas”, en Reforma y Democracia, Revista del CLAD,
No 3, enero 1995, p.p 89.
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economico As; entonces en palses donde eI Gobierno juega un papel elemental
en eI desarrollo economlco y -social, eI sector prlvado no esta necesariamente
:preparado para asumlr las funciones que antes pudo desarrollar la administracién
publlca Y ademas no _es necesariamente mas eficiente que el sector publico,
R mcluso es posnble encontrar ejemplos en los que se debe reconstruir el sector
publlco Iuego de haber sido transferido al sector privado. El Gobierno empresarial
'tlene una limitante de origen para atender la necesidad de promover la equidad y
-distribucién de bienes y servicio, donde la capacidad econdémica no sea el criterio
de acceso a los mismos; esto quiere decir que por sus fines, el sector privado
tiene la misién de aumentar ganancias, lo cual puede estar en conflicto con ofrecer
servicios al publico afectan a la comunidad. La apelacion al “cliente” da cuenta de
un supuesto reposicionamiento del ciudadano, pero sélo a nivel micro y a costa de
la exclusion de fuentes de legitimidad politica tradicionales, derivando en un

progresivo debilitamiento de la capacidad de influencia de los ctudadanos enel ,

nivel macro de la palitica publica y de su gestion general.

La. utilizacién del termino “cliente” entrafia el riesgo de reducnr ia ategorla de

cludadano auna acepcnén mercantil y soslayar que antes de Ia“ sat:sféccnon con
k"'los serwcnos estd un ciudadano con derechos ante el Goblerno Un problema
) adlcmnal que plantea el enfoque empresarial para en sector publico esel riesgo de
.empresanzacuon de Ia admlnlstracmn publica, porque de acuerdo con lo propuesto
.. por Osborne y Gaebler lo que puede tener éxito en un contexto local, en donde la
dlstancna entre el cuudadano y el consumidor es menor, se torna irreconciliable con
la democracna en una escala federal, porque no se puede captar la verdadera
d)mensn‘on polihca del Estado cuando reduce el caracter finalistico de su accién a
la utilidad del mercado. Incluso, uno de los cuestionamientos mas recurrentes

:.-hacia la Reinversion del Gobierno es en el sentido de que la Reinvencién pretende

moderar el sistema pluralista norteamericano delegando mas confianza en el
conocimiento de los tecndcratas y aislar las decisiones administrativas de los
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kprocesos polltncos Ademés habria vque consnderar que en este enfoque existe
una tendenc:a hacla Ia prescnpc:on e soluctones metodologlcamente endebles y
,apoyadas pnncnpalmente en apre ia ones de sentldo comun

Respecto al enfoque empresarlal en el Gobxerno Bozeman ‘argumenta que el
reclamo de eficiencia gubernamental o de un Gobierno mas practlco por lo general '
se acompania de fuertes elementos |deologlcos Enla medlda en que un Goblerno
empresarial significa inclinar la balanza de la eficiencia polmca ala economlca y
administrativa, este tipo de gobierno servira con frecuencia a mtereses ellt_xstas. De
igual’ manera, sostiene, es muy probable que un gobiérno de esta indole
(econdmica y administrativamente eficiente) tienda a ampliar el pape! de los
gerentes publicos profesionales y de los técnicos, y a miriar la influencia de los
politicos profesionales electos. Los intentos para dirigir el Gobierno como si fuera
una empresa han conducido a conformar movimientos tendientes a disminuir la
influencia de la politica partidista y electoral o -a separar la politica de la
administracién. Incluso como problema empirico, dirigir el Gobierno como si fuera
una empresa es por lo general un eslogan o un simbolo politico.®®

En sintesis, los limites del enfoque de la Reinvencién del Gobierno estan
determinadqs por -una discusiébn poco profunda sobre los aspectos
éthtithibnéles y normativos del Gobierno democratico; tampoco ofrece una
féfleé(iéni §obre las limitaciones que tiene el Gobierno empresarial para tomar
déciéiones pdlitivcas en el sector publico, en el cual compiten multiples intereses y
ragiohalidédés y que son sumamente complejos, fragmentados, abiertos,
. plUralistas y altamente politizados. Ademas, los estudios de caso, analizados
como innovadores y exitosos, pretenden presentarse de manera simplista, como la
solucion para trasformar los problemas de toda la organizacion burocratica
gubernamental tradicional.

58 Nathan, Richard P. “Reinventing Govermnment: What Does It Mean ?", en Public Administration
Revlew No 55, marzo-abril, 1995, P.213.
% Bozeman, Barry. Op. cit. p.p 77-79.
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Por otra par1e Ia Nueva Gerencna Publlca parte de una concepcnon partlcular' p
respecto ala accountablllty en la administracion publica; esta concepcioén es parte
de la tesis de que 'ktodo actor racional busca la maximizacién de sus propios
retornos (rentseeking) y que por consiguiente las politicas del Gobierno pueden
distorsionar las preferencias de los ciudadanos debido a la influencia de los
politicos, ademas, que las instituciones politicas pueden priorizar sus agendas a
las expensas de la eficiencia econdmica social.

La respuesta a’es,te problematica depende, segun se trate de la esfera politica o
de la administrativa; para la esfera administrativa, la solucion ofrecida radica en
evitar la infldéncia de la esfera politica asi como la minimizar la posibilidad del
cbmportamiehto ayutko- orientado por medio del principio de la competencia, del
“control de los consumidores” y de la especializacién organizacional, para la
esfera politica a la solucion se reduce a restringir el poder de los politicos; en aras
de una mayor autonomia del aparato administrativo. En esta perspectiva cobran
fuerza la descentralizacion territorial y funcional, como criterio organizativo y la
ampliacion de margenes de discrecionalidad - al interior de las agencias
gubernamentales. en el manejo del personal los contratos, y el dinero. Este
modelo propone disminuir el control politico sobre el aparato administrativo y su
reemplazo por elycohtrol ejeréido por la competencia o por un nuevo esquema de
responsabilidéd guiardo por un modelo contractual en funcion de contratos y
acuerdos de rendimiento entre los agentes.5*

6! Las respuestas a la crisis del Estado de Bienestar Inglés, incluyeron dos categorias de
soluciones desde la Nueva Gerencia Publica. EI Consumerism y el modelo del Public Service
Oriented (PSO). El gerencialismo centré su accién en el aumento de la productividad, la reduccién
de costos y de personal. Su intencién fue establecer una definicién de responsabilidades de los
funcionarios y de las organizaciones publicas, asi como de sus misiones y objetivos. E! principio
ético del gerencialismo fue la valorizacién del costo de los recursos, a partir de acciones practicas
como la racionalizacién presupuestaria, la evaluacion del desempeiio, la administracién por
objetivos, la descentralizacién y la delegacion de autoridad. Por otro lado, el Consumerism
consistié en una reorientacién del gerencialismo puro, ante las criticas de que este ignoraba la
efectividad por cenlrarse en la eficiencia y la despolitizacién de las acciones estatales. El
consumerism se centrd mas en la racionalizacién, prierizando la satisfaccién de los ciudadanos-
usuarios de servicios puablicos, haciendo énfasis en una estrategia de calidad, basada en la
descentralizacién, el estimulo a la competitividad, modelos contractuales flexibles y dirigidos a la
calidad, la contratacion externa de los servicios antes prestados por los entes publicos, la
imposicién de precios y tarifas de uso a los clientes por servicios que antes no incluian, y su
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La New Public Managem‘eni,tiéne también entre sus prihélpios,‘fUnd‘amentales: el
control de los consumidores; este principio pretende ser u'hléde‘stionarhiento al
modelo burocratico sustentado en la cultura del *sibdito” o del "admlnlstrado

esta vision trata de favorecer la posibilidad de que los propios cllentes de un
servicio publico intervengan en su direccién y control, pero bajo un modelo

normativo que los enfoca como “participantes admmlstrahvos baj un roI :
gerencial, y no como sujetos con intereses sociales con capaCIdad para mtroducnr T

valores y variables politicas en un sentido pleno.

Este esquema deslegitima el peso de los representantes electos asi. como la

'partlcnpacton ciudadana y la evaluacion de las polmcas publlcas La |dea rectora

que subyace en estas trasformaciones es que es la mejor manera de hacer valer
la- soberanla" del consumidor es posibilitar la eleccnon a traves del mercado o
procurar el control directo de los servicios a los que puede acceder La nocién de
“eleccion” de un derecho politico que se e]ergna el gquerno 'de la “cosa publica”
pierde significado y queda reducida en una prer}bgét'i\}é‘ del consumidor. Diversos
autores han alertado sobre los riegos.que' bléntea el 'New Public Management,
respecto al modelo propuesto para aumentar la accoutability entre los clientes,
porque puede contravenir su propio objetivo y derivar en una disminucion
significativa de la posibilidad del control ciudadano. Priorizado este control, se
lesiona, en aras de la libertad personal, la igualdad, el pluralismo politico y se
coartan las posibilidades de deliberacion ptblica; se refuerza en los hechos, la
despolitizacién de los ciudadanos y, en la realidad no se dota de poder a los
usuarios sobre los servicios que reclama, sino que, basado en un modelo que

incremento con miras a la cobertura total de su costo. Este modelo fue cuestionado porque
generaba un conflicto de interés del consumidor y de ciudadano , expresados en problemas de
equidad y compeltilividad. Las criticas al Gerencialismo y al Consumerism, motivaron la
construccién de un tercer modelo denominado Public Service Oriented (PSO), que contrariamente
a los dos anteriores, que se centraban en el “c6mo” de la accion estatal, este se centré en el “qué”.
El PSO proponia una revaloracion la politica en el la actividad estatal, aumento de la rendicién de
cuentas (accountability), participacién, trasparencia, equidad y justicia. A parlir de una visién
colectiva del ciudadano propuso el perfeccionamiento de la cultura civica de la ciudadania , del
burdcrata y del politico, al tiempo que retomé el concepto clasico de lo publico, no desechd la
tecnologia gerencial del gerencialismo y del consumerism. Pollit, Chistopher. Managerialism and
the Public Services. The Anglo-American Experience, Basil and Blackwell, Oxford, 1990
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concnbe a; Ios usuanos como partlcupantes admlnlstratlvosA profundlza l
asnmetrlas en aI dlstrlbuclon del poder a favor de las burocramaé i

) Por otro Iado en vnrtud de que este modelo esta fundamentado en un enfoque que
e promueve ‘la fragmentacnon organizacional (producto de la’ ‘especializacidon
”'organlzamonal para facilitar la accountability ) puede derivar en pérdida de las
capacudades para comprender los problemas de politica publlca. La mezcla que
“se suscitaria entre mayores niveles de fragmentaciéon y complejidad de los
problemas no sélo estaria atentando contra el control ciudadano, sino que podria
incrementar la debilidad del aparato publico en la resolucién de problemas, y
provbcar asi la pérdida de eficacia. También existen criticas sobre la capacidad
que tiene el New Public Management para lograr incrementar la eficacia y
eficiencia de la administracion pdblica. Se ha llamado la atencion respecto del
empleo excesivo de asesores y de sus elevados costos, con la consiguiente
pérdida de especializaciones en el sector ptblico y la falta de perspectlvas de
carrera y de desarrollo de las posibilidades para los servidores’ publlcos No sélo
existen dudas sobre lo que realmente se redujo de gastos en lo que ‘se refere a
las nominas de personal fijo, sino que estas se extienden al caso de las
subcontrataciones. Segun un estudio de la Organizacién Internacional del Trabajo
- (OIT) sobre la situacién en Europa y Eétadds Unidos, las conclusiones al respecto
son contradictorias; ‘ algunos estu’dioé revelan que se obtuvieron ahorros de
alrededor del 25% en deferminados proyectos, pero otros estudios sefialan
pérdidas en la ecohdmfas‘;qve escala y crecientes costos administrativos cuando
los sérvicios se ¢ontrata:n al exterior y que el mejor de los casos los ahorros reales
en efectlvo son mferlores al 10%. Por otra parte, en lo que respecta a las
‘ respuestas a la erxnblhdad salarial para asociar los salarios a la eficacia, los
crltlcos : del : New Public Management alertar sobre los grados de subjetividad
- presentes é‘n ‘I'a medicién de la eficacia, las divisiones de grupo que acarrea;
: ademés”subra‘yan'vla existencia de una relacion no lineal entre rendimiento y

82 yvéase: Dunléa\}y..iPalrick: y Hood, Christopher. “From old public administration to new public
. managemen’l",”en Public Money and Management, No 3, Vol.4, Oxford. 1994.




remuneracion” en’ el ‘sector publico. La OIT sefiala que ‘en  Estados Unidos la-.

 remuneracién es un factor que incide menos en la motivacion de los directivos del
sector pdblico, qué en los del sector’privado, por consiguiente se deberia fomentar
una viSién mas amplia acerca de la mejora de la productividad, combinando los
incentivos no salariales, la formacion, la mejora en las practicas de gestion y las
estructuras de organizacion. La OIT llama la atencién también sobre las
consecuencias negativas que generan la mayoria de los programas de flexibilidad
salarial, en cuanto a la disminucion de los ingresos y su incidencia sobre la
eficacia y la calidad de los servicios publicos y en las condiciones de trabajo. 5
Otra area clave sobre la cual los criticos hacen énfasis es la que se refiere al

" descuido de la capacidad estratégica y del profesionalismo de los aparatos
publicos, principalmente en los niveles centrales y superiores, en este sentido, se
afirma que lo que se hubiera ganado en flexibilidad y dinamismo se perderia en
coordinacion y capacidad de direccion. Consecuentemente, se evidencia el
debilitamiento de las capacidades de formulacién de politicas publicas como
consecuencia de la aplicacion del New Public Management y de su incapacidad
para enfrentar los nuevos desafios planteados en este campo al no superar, sino
mas bien reforzar, la perspectiva sectorial desde la cual se habia abordado la
formulacién de politicas. 8

Este modelo podria estar afectando de manera negativa en lo que respecta a su
reclamo de una maquinaria de Gobierno descentralizada y empoderada. Este
empoderamiento y asignacion de actividades a nuevos ejecutivos o agencias
‘  especiales hara mas dificil promover la coherencia en las politicas y en la accion
‘Ade Goblerno Tamblen hace mas dificil para los lideres politicos asegurar la
'mformacnon necesarla para centrar su atencién sobre un amplio panorama. Un

% Gunnil, Grau, Nuria. Repensando lo piblico a través de la'sociedad. Nuevas formas de gestion

gubhca y representacion social. CLAD-Nueva Sociedad, Venezuela 1997 p P 236-247
2 d em . .

’prqb_lema fundamental que plantea esta situacién es que por estos medios se
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-pudlera mermar aun mas la capacndad del Goblerno para actuar sobre Ia sociedad
como un todo y para coordmar adecuadamente la economia.®®

“El New Public Management pone en tela de juicio la fortaleza de la nueva
institucionalidad regulatoria que demanda la era de las post-privatizaciones y del
contracting out, El asumir que |la contratacion exterior de servicios supone riesgos
en la medida en que los contratistas privados no estan sujetos a las mismas reglas
y procedimientos que los administradores publicos, ha conducida a algunos
estudios a favorecer los esquemas tipo vouchers.® Michael Spicer sefiala que el
enfoque “contractarian” asume esa posicion, sugiriendo que la libertad derivada de
los procesos de privatizacion conllevan el riesgo de que los contratistas privados
puedan usar una discrecionalidad mayor para explotar a los ciudadanos; tanto
directamente como indirectamente a través de la dirigencia politica de la que
dependan.®” Esta situacién llama la atencion sobre la necesidad de problematizar
sobre la provision privada de servicios publicos, pero fundamentalmente sobre la
forma en que puede favorecerse un despliegue dinamico del mercado y brindar
de manera simultanea la proteccidn eficaz de los derechos de los cnudadanos
E! New Public Management ha evidenciado® serias llmltamones porque no ha
demostrado ser completamente capaz de superar Ia actuacmn autoreferenCIada
de la administracion publica que es promovida por el modelo" bun:ocratlco. Sus

% Savoie, Donald J. Op. cit. p. 119

La experiencia Chilena ilustra este esquema que se Iimplanté durante la dictadura militar de
Augusto Pinochet y se concentrd principalmente en tres cuestiones: la descentralizacién de la
educacién publica no superior, traspasando su administracién a los municipios; la provisién de
servicios educativos por particulares bajo financiamiento publico; y la introduccién de un
mecanismo de financiamiento basado en la subvencién por alumno o voucher, que es concedido
en condiciones de igual trato tanto a los productores privados como municipales y pretendia
promover la competencia entre escuelas, asi entonces, se recurrié a la participacién del sector
publico, (descentralizacién) y privado tanto en la produccién como en el financiamiento de los
servicios. Toda asignacién de recursos publicos a los establecimientos de educacién no superior
en Chile se realiza por medios de subvenciones o subsidios por estudiante, este subsidio cubre el
gasto corriente de las escuelas (remuneraciones de los profesores, mantenimiento de los edificios
elc.) el propédsito de este mecanismo es promover la competencia entre las escuelas para atraer y
relener a los alumnos, porque sus ingresos dependen del niumero de alumnos que asisten. Sin
embargo, este esquema no reporta avances significativos en la calidad de la educacién. Aedo,
Cristian; Larrafiaga, Osvaldo. Sistemas de entrega de los servicios sociales: la experiencia chilena,
Serie de Documentos de Trabajo No. 152. DID. Washington, 1993. p.p. 5-6.
5" Spicer, Michael W. “A contactarian Approach to Public Administration”, en Administration and
Society, No 3, Vol 22, Newbury Park, 1990.
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resultados son mlxtos ‘en’ lnglaterra la lnstauracnon radlcal

e la Nueva Gerencia

Publlca ha producndo un déficit democratlco alarmante la’ |nstauracuon de estas
“ideas ha Ilevado aun papel secundarlo a Ias ‘autoridades locales, a las cuales se

les "ha Ilegado considerar un. estorbo para la accién gubernamental. La

radncahzacnon de las te5|s y recomendaciones gerencialistas puede apuntar hacia

un debilitamiento, mas que un refuerzo, de la responsabilidad publica del aparato
. gnbernaméntal.

' Ofras criticas a la Nueva gerencia publica sostienen que ha traido efectos
negatiVos a la capacidad de gobernar por parte del Estado debido a cuatro
aspectos basicos:®® a) desviar los servicios de la administracion publica ‘del
ciudadano y orientarlos hacia el consumidor; b) aumentar la efcat:ia"de 'Ios :
servicios publicos desagregando a las burocracias gubernamentales en unidades
organizadas alrededor de la nocién de agencua espema fnancnada por el

consumidor, desarrollando el mercado en su seno c) promov una admlnlstracwn

de personal sin servicio civil, en Ia cual 1mpere el.co Ia evaluacuon de

las . operaciones

.resultados  y sueldos ba;o._mcentlv_os

gubernamentales a la cornpetencia,lnterna xterna;con base en razones de

mercado, mas las causales administralivas

La crisis del Estado de Bienestar’ en los paises ¢ emocratlcos europeos en los afios

setentas y sus repercusiones al |nter|or de Ios aparatos gubernamentales, obligé a

la busqueda de nuevas formas de responder a las demandas de la sociedad.
Frente a la insolvencia y desprestiglo de lo- estatal se erigid un discurso
gerencialista que asumio como'di_\)isa fﬁndamental la consecucion de la eficiencia
en la administraciéon publica. CornO ya se analizo, esta vision logrd resolver
algunas de la problematicas mas abremianles de los Gobiernos, pero derivo
también en limitantes de fondo que no permitieron un resultado optimo. En
Latinoamérica los aros setentas'? es;an marcados por el predominio de las

% Guerrero, Omar. Del Estado Gerencial al Estado Civico, Miguel Angel Porrua-UAEM, 1999, p.p
101, Lo
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dictaduras militares y mas tarde, en los afios ochentas por los procesos de
transicién politica. Una vez instalados en regimenes aceptablemente democraticos
la discusion en la region se traslado a la problemética que plantea gobérnar con
eficiencia y efectividad una democracia. En México esa discusién es aun
incipiente. La reciente alternancia politica plantea otras dinamicas y equilibrios.que
necesariamente afectan y afectaran el aparato administrativo gubernamental. La
tendencia discursiva sobre la modernizacion de la administracion publica ha sido
la adopcion de esquemas y conceptos fundamentados en el enfoque empresarial,
esta situacion obliga a refiexionar sobre las posibilidades, oportunidades y
limitaciones que pueden derivarse de la aplicacion de ese modelo enla actlwdad
del Gobierno mexicano.
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CAPITULO Il
LA REFORMA DEL GOBIERNO MEXICANO DESDE EL ENFOQUE
EMPRESARIAL.

2.1 Modernizacién y cambio en la administracién publica mexicana.

Dificilmente se podra entender la Reforma del Gobierno mexicano si se le desliga
de los referentes histdricos y de su interseccion en las tendencias de reformas al
interior de los sectores publicos en América Latina. En este sentido, han sido dos
las grandes vertientes que se han desarrollado en América Latina para impulsar el
cambio de una administracién publica patrimonialista por una burocratica-racional.
En los aﬁds sesentas surgié la denominada administracién para el desarrollo y en
los afios ochentas y noventas la reforma administrativa guiada por el discurso de
la Reforma del Estado.

En la década de los sesentas en la mayoria de los paises latinoamericanos se
genero un moVirpiento muy intenso a favor de la transformacién del aparato
publico. Esté ’movimievnto apostc’: por‘el fortalecimiento del Estado como motor del
‘A finales de los afos cincuentas se

desarrollo economlco" politlco y socual

capaz de dll’lglr esas transformaciones, asi como asumir
dir men e a produccuén de bienes y.servicios. Los esfuerzos se concentraron
‘en: la capac:dad de la planlflcacnon econdmica para conducir desde el Estado la
"V.modernlzacnon estructural. Asi nacié a mediados de los sesentas una corriente
: Ilamada Administracidon Publica para el Desarrollo; la cual intentd complementar
’VIC'JS esfderzos planificadores bajo la premisa del desarrollo, centrada en un

esfuerzo racionalizador que concibié al Estado como su principal protagonista.
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El objetivo de ese enfoque fue la modernizacién de los medios y la erradicacion
de los rasgos de la administracion publica tradicional, fundamentada en el
paternalismo y el patrimonialismo, para sustituirla por un paradigma muy cercano
al tipo ideal de la organizacion burocratica weberiana que pretendia implantar una
administracion publica en la que prevalecieran las relaciones de orden funcional,
que operara sobre la base de una funcién publica profesionalizada, que se
constituyera en un medio para el logro de los fines establecidos por el Estado, que
buscara el cambio social controlado y que se vinculara con el sistema econémico.
Sin embargo, ese objetivo se truncé debido al soslayamiento del carécter del
Estado sobre el que los esfuerzos de modernizacion administrativa intentaba
desplegarse, asi como el contenfdo sustantivo de los cambios.

Patqrnélismo, pédrinazgo. 'clkien‘telismo. son destacados como problemas de la
administracion pyﬁblica_—y Viéuélizados como sintomas de la persistencia del
" tradicionalismo - sobre elkmode'rnismo en el seno del aparato del Estado. En
consistencia con ello, se’ asume que su erradicacién es posible a través de
herramientas  de caracter estrictamente administrativo. El movimiento de la
administracion para el desarrollo supone un modelo normativo para orientar la
reforma de la administracion ptblica, concibiéndola como un proceso planificado

encaminado a dotar al Estado a una organlzacnon con capacidad para el Iogro de
la maxima eficiencia en el empleo’ de los recursos admlnlstratlvos

otro a generar un conjun _cnonahzacnones en la estructura de lafv

_-administracion publlca tendlentes producnr una clara demarcacmn de las

% Jiménez Nieto, Juan lghacib; Politica y Aq;r_nmstré 'dn,rrTebnbs,fMédnd, 1977 o




actnvndades-fmes respecto de las acuvudades-medlos El servncno civnl de la carrera
adoptarfa el modelo clasico . del .tipo ideal: webenano de una burocracna como
cuerpo de fu cionarios, orientado por los prmcnplos de Ia seleccnén con base a

"’evaluam nes competitivas, de la promocién por. antlguedad 3% érif{),- de la

e establhdad y de un sistema de retribuciones no manlpulable politlcamente Las

raC|onaI|zaC|ones estructurales, se orientaron principalmente a- implantar la
“sectorizacion” en lo que se referia a las actividades sustantivas de la
administracion publica y la creacién de “"sistemas administrativos” relativos a las
‘actividades de presupuesto, personal, compras, entre otras. Al sobrevenir la crisis
del Estado a principios de los ochentas, el tema de la reforma administrativa bajo
la tesis de la administracion para el desarrollo ya habian perdido importancia en
las agendas politicas. Algunos de lo cambios propuestos se implementaron de

manera parcial pero la mayoria no pudieron asentarse. Las repercusiones de las
tesis de la administracion para el desarrollo en la administracion publica mexicana
pueden observarse en las reformas implementadas en el aparato gubernamental

de 1970 a 1982, las cuales promovieron cambios significativos para el
mejoramiento de la administracién publica, pero no lograron sentar las bases para
una transformacién estructural.

El Programa de Reforma Administrativa del Ejecutivo Federal 1971-1976, tenia
como finalidad ordenar integrar y articular al sector publico para transformarlo en
uﬁ instrumento mas adecuado para la conducciéon del desarroilo econémico y
soéial. La tesis central de esta Reforma asumia que el Poder Ejecutivo contaba
con amplias tareas de las encomendadas al Estado; con un aparato burocratico
conformado por mas de 850 entidades paraestatales, por consiguiente era
necesario reorganizar su coordinacién. ® En 1971 se cred la Direccién General de
Estudios Administrativos y se instrumentron en todas las dependencias las
Comisiones Internas de Administracién, auxiliadas técnicamente por las Unidades
de Organizacion y Métodos, con el propdsito de analizar, normar, instrumentar y
evaluar en cada dependencia y entidad las reformas en funcién de sus objetivos,

™ Guerrero, Omar. E| Estado y la Administracion Piblica en México. INAP, México, 1989, p. 46-47.
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metas y programas especmcos Los objellvos de esta Reforma no fueron épt|mos .
" debido a la falta de un programa forma| de desarrollo nacnonal que deﬂnlera a nivel
‘macro Ias prlorldades de la matena Los conflictos derivados de la superposwlonk,

de acciones y la dupllcamon de’ funciones, resultado de las dlmen5|ones del
aparato burocratlco no fueron solucnonados de manera definitiva.

De 1976 a 1982 la reforma administrativa cobré un auge ma‘yo’r. ‘Se cred la

Secretaria de Programacion y Presupuesto; se implemento el Sistema Nacional
de Planeacién y se promulgé la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal. En esta etapa la reforma édministrativa centré sus propositos en: a)
simplificar estructuras y precisar responsabilidades a  las dependencias
centralizadas; b) evitar duplicaciones; c) regularizar las dependencias cuya
organizacion resultaba necesaria, desde los preceptos del derecho administrativo;
d) racionalizar al maximo las concurrencias y equilibrar funciones; €) instituir que el
gasto publico se presupuestara en funcién de programas que sefialaran objetivos,
metas y unidades responsables de su ejecucion, y promover la oportuna
evaluacion de resultados; f) establecer la organizacion sectorial para efectos de

coordinacién programética.” Las reformas e innovaciones implementadas en esta -
etapa constituyeron avances importantes por enfatizar la planificacion de pqlitikcas o

y la coordinacion de acciones intergubernamentales; no obstante, los objetiVoS'y

metas planteadas fueron muy amplias y con el tiempo se desvirtuaron y no se‘

N

cumplieron en su totalldad

Enla década de los afios ochentas y noventas la administracion publica mexicana -
experimentd cambios y reformas significativas como resultado -de ‘la crisis ‘del.

Estado Interventor. Esas reformas suscitaron una readecuacion de las func'ldnes,
los objetivos y las formas de operar la administrativa ptblica.” La introduccién de

! programa de Modernizacion de la Administracién Publica 1995-2000. Secretaria de Contraoria y

‘ Pesarrollo Administrativo. Diario Oficial de la Federacién. Mayo de 1996. p. p 53-54.

? La modernizacion administrativa ha sido invocada de manera indiscriminada, el uso de este
concepto ha sido utilizado para explicar el ajuste de procedimiento administrativo y su
simplificacion, pero también para reorientar las funciones del aparato estatal. Sin embargo, es
posible distinguir tres niveles diferentes en los procesos de modernizacién de la administracion
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~ Ias reformas en el aparato burocrat:co mexlcano requtrlo del ascenso a puestos‘;

claves del sector publico de un nuevo perfll de funcmnarlo pubhco formado en el
1 sector flnanmero y prlvado egresado de umversndades pnvadas nacnonales y
i extranjeras antipopuhsta y procllve a las politicas ortodoxas en el contexto de la
economia de libre mercado Esta nueva élite adoptd un comportamuanto gerencial
.y meramente técnico en el manejo gubernamental, excluyendo las politicas
nacionalistas 'y pépulistas del proceso de toma de decisiones.

El periodo de 1982-1988 esta signado por una dificil situacién financiera; por esa
razén se produjo una drastica contraccion del gasto gubernamental que se tradujo
en:la reduccién de las estructuras administrativas, se replantearon funciones
gubernamentales, enfocandolas a la regulacion y control. Se cred la Secretaria de
la Contraloria General de |la Federacién con la intencién de contar con un érgano
especializado en el control e inspeccion del ejercicio del gasto plblico federal y su
congruencia presupuestal, asi como el control y vigilancia de los de los servidores
publicos. En 1985 se instaurd el Programa de Simplificacion de la Administracion
Publica Federal, cuyo propdsito era reducir, simplificar, agilizar y dar transparencia
a los tramites y procedimientos del- gobierno, para responder a una creciente
demanda de mejores servicios publicos. Este programa obtuvo aigunos logros
réspet_:to a la instrumentacion de ventanillas Unicas; sin embargo, en general los
réshltédos tuvieron un caracter aislado en las dependencias y entidades. Las

,refdrrh_aé administrativas emprendidas en este periodo permitieron avances en el
i saneamiento de las finanzas publicas, el ordenamiento, la planificacidon y el control
de la actividad gubernamental; y en la descentralizacion de recursos y decisiones
a los estados y municipios. Sin embargo, se disminuyd el gasto social, se
‘aplicaron restricciones a los subsidios y se cancelaron programas considerados no

puiblica, de acuerdo al tipo de problemas que los origina: 1.-Los procesos encaminados a resolver
problemas de eficiencia, que tiene como objetivos el cambio de técnicas y procedimientos para
mayor racionalizacién. 2.-Los dirigidos a resolver problemas de eficacia, que se orientan hacia el
cambio de estructuras organizacionales y el cambio de la dinamica organizacional y ajuste de los
procesos de identidad. 3.-Los procesos que se originan para resolver problemas de legitimidad,
que buscan el cambio de las formas de interlocucidn y participacion entre el Estado y la sociedad.
Cabrero, Enrique. Del Administrador Puablico al Gerente Pablico. Instituto Nacional de
Administracién Pablica, México, 1895. p. p.18-25.




81"

priéfiférids"' qaer.'aqlé‘ larga ‘no pérmitierqh cumplir - con’ ‘algunos  objetivos

‘ nacionales,7f’

;lDeI perlodo 1988 1994 en materia administrativa destaca la descentralizacion de
. Ios servmlos educatlvos de salud y la creacién del ramo 33 en materia de gasto
-social, 'Se ,|mplemento la obligacién de adoptar esquemas de calidad total en los
‘distinvlds prbcesos y servicios a cargo de esas entidades. Los resultados de este
“programa fueron de corto alcance, debido a factores presupuestarios, que
“impidieron una autonomia real y profesionalizacién de esos organos. La
" sobrevaloracién  del gasto-financiamiento de corto plazo, impidié- que la
formulacion de indicadores desemperio fungieran como instrumentds Utiles para la
planeacion y que las empresas publicas no pudieran adoptar la calidad total como
mecanismo de administracion. : i

Es en la década de los noventas cuando comlenza ‘a generarse una creciente

‘part|C|pac10n del sector privado en’ia prestacnon de servicios publicos hasta
entonces = operados exclusnvamente por ‘el 'Gobierno; - principalmente en
k Infraestructura basica y provisién deys»ervucuos pﬁblicos en los municipios. Esta
situacién se explica a partir de:los-cambios estructurales experimentados por la
economia mexicana y la necesidad de otorgar mayor autonomia financiera y
“administrativa a los municipios.” Mediante mecanismos como la concesion, los
-arrendamientos, contratos de servicios, contratos de administracion, contratos de
construccion-operacion-transferencia y otras variantes; el sector privado se
incorpord parcial o temporalmente a una actividad publica. A nivel municipal los
renglones principales de apertura se registraron en el servicio de rgcoleccic’m,
procesamiento y reciclaje de desperdicios; en el suministro de agua potable y en la
construccién de obra publica magna. °

» Programa de Modernizacién de la Administracién Pablica 1995-2000. op. cit. p. p. 54-56,
™ Hernandez Téllez, C Javier; Villagomez F. Alejandro. “Participacién del sector privado en
servicios municipales: el agua potable”, en Gesti6n y Politica Publica, No. 2, CIDE, México,
segundo semestre del 2000, p. p 363-364.

S La concesién alude a distintos grados de involucramiento del sector privado en el proceso de

planeacion, disefio, construccion, operacion, administracién y financiamiento de un proyecto, E!
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En el sector plﬁblico mexicano la utilizacion de estos esquemas se ha imensificado

el. sector privado esta realizando una lmponante labor_en el fmancnamlento Yo

expansion de la infraestructura publica. Sin embargo, los " resultados’ han stdo
mixtos. El programa Carretero obligé al Gobierno a implementar un qos(oso
programa de rescate y recuperar varias concesiones; en el caso del suministrd de
- agua, algunas experiencias revelan dificultades por la falta de clarldad en Iosf
términos del contrato y otras restricciones presupuestales. Existen también casos

exitosos y altamente productivos como la construccién de un libramiento carretero, e

en San Luis Potosi o la recoleccién y tratamiento de basura en Nuevo Leon entre
otros.

.2,2°  Reforma del Estado y Pri»v'atizackién en México.

La evolucion del Estado mexlcano y sus repercusmnes en la: admunlstracuon
publica ha atravesado por dlstlnta efapasv Omar Guerrero identifica tres tlpos de
Estado: el Estado admlmstratlvo el:Estado gerenCIallsta y eI Estado clvico.”® El
: e suglo XIX y. perduro hasta finales de los

Estado administrativo surge a f
afos setentas, las caracteristlcas el aparato admlnlstratlvo estan apegadas al

modelo weberiano de dommacwn legal racnonal su declive se genero a partir de
una sobrecarga de demandas sociales y a una insuficiencia de ingresos derivada
de una crisis de las finanzas publicas. Ei Estado gerencialista, surgié a partir de la

grado de participacién privada en el sector ptblico depende del tipo de mecanismo adoptado. Los
contralos de servicios y administracion implica la contratacion de una compaifiia externa para
realizar servicios especificos, bajo esta modalidad el riesgo financiero 1o asume el Gobiemno. E!
arrendamiento supone una mayor panticipacion privada en el financiamiento de una actividad, la
caracteristica principal es la separacion entre el uso y la propiedad de los activos mantenida por el
Gobierno. El arrendador (Gobierno) es el responsable de la inversién fija y del pago de ia deuda,
pero el arrendatario se responsabiliza de los riesgos comerciales porque tiene que financiar el
capital de trabajo y los gastos de reposicién de corto plazo de los activos. Los contratos
conslruccidn-operacién-transferencia son mas complejos, se fundamentan en un esquema de
concesion, y el énfasis recae en la fase de construccion. Existen variaciones en este tipo de
contratos, los mas utilizados son Jos contratos CAT (construccién-arrendamiento-transferencia) en
estos, existe un contrato de arrendamiento por medio del cual el particular se compromele a la
conslruccuén financiamiento y entrega de ia obra al gobierno para que la opere y sostenga.

© Guerrero, Omar. Del Estado Gerencial al Estado Civico. Miguel Angel Porrua-UAEM, 1999, p. p
40-48.



: decada fe los ochentas y hasta fmales de Ios noventa y adopto como pnnCIplo Ios N
,valores del mercado y la empresa el Goblerno asocnado a este tipo de Estado‘
'asumlo»un modelo gerencial sustentado en la flexnblhzamén descentrahzacmn y
imejores nlveles de productividad, calidad y ef|c1en0|a la competencia tanto’ en el

'vxnteno como en el exterior del Gobierno son los elementos basicos que gulan la
o conducta de los individuos y sus relaciones en un Estado gerencialista. El Estado

i M R

'f:: cnvnco en Mexnco esta irrumpiendo desde finales de los afios noventa y principios -
: *del snglo XXI es considerado por Guerrero la solucion a los falsos dogmas y a las
: ldeologlas baratas que han inhibido y transformado de modo intencional y dafino

al Estado, En este sentido, se trata de un tipo de Estado basado en un gobierno
responsable de caracter civico, guiado por la virtud y civilidad de sus miembros.

Segtin Guerrero, la transicion del Estado administrativo al Estado gerencial ée da,
a. partir de un diagndstico que sostiene. que . los problemas del Estado

admmnstratlvo deben resolverse a pamr de su adelgazamlento yr rte por medlo .

la sushtumon d' Ié i'deab

como

1‘99512'000 (PROMAP) y en el Modelo
6n' Gubernamental 2000-2006. Estos planes




gubernamentales recuperan adema una uena\ arte eptos de Iag

esde perspectlvas diferentes;, una puso - enfas:s tanlo “en la

democratlzacion y la modernizacién del Estado, y otra prlorko “la’ reforma
economlca- el caso mexicano ilustra esta Ultima perspectlva La Reforma del
Estado en México se inicid a principios de los afios ochentas, precisamente
cuando en el mundo el proceso de globalizacién se encuentra en ascenso y
cuando la reforma a las instituciones publicas ya tiene camino avanzado en los
paises europeos. El contexto que antecede a la reforma, se sintetiza en términos
péliticos en una creciente demanda de participacién, y la falta de canaleé,
institucionales para ello; la existencia de un partido hegeménico que ihflljia;
'dlscrecmnalmente en el funcionamiento de las instituciones y que determlnaba" _‘
practicamente el rumbo de la vida colectiva; en el ejercicio de .un. marcadoy"
centrahsmo politico; en procesos electorales no competmvos en escasa apllcaclon

del derecho y en una cultura politica de corte autorltarlo En termlnos economlcos L

"“los antecedentes de esta reforma se sustentan en el agotamlento del modelo de: o

“desarrollo basado en la sustitucion de lmportamones enla meflc:encna del Estado

para adecuar la economia a las realidades imperantes por la agudizacién de una
situacién de crisis interna y externa; por la falta de capacidad exportadora; en
muchos casos la obsolescencia de la estructura productiva y en general por la
,exis‘tencia dé'Una ‘con'dicién de vulnerabilidad econdémica. En términos sociales,
i por los crecnentes rezagos en la materia traducidos en pobreza extrema y excesiva
concentra lon del ingreso.

f—'El contexto mternacuonal en que se comenzé a generar la Reforma del Estado
: , n'los .afios_ochentas y principios de los noventas puede resumirse
Y se‘gun‘F n do{Carmona a partir de las siguientes sefales:
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-Internacionalizacién creciente de los flujos financieros.

- Expansion de las inversiones extranjeras indirectas.

-Nuevas = aplicaciones  tecnolégicas  fundadas en los acelerados
avances de la ciencia.

- Expansuon sin precedentes del mercado mundlal

-Aparicién de -nuevas formulas de articulacion e integracion internacionyal_y'y .

“’nacional de los procesos productivos y las relaciones sociales.

-Debilitamiento y derrumbe de regimenes del “socialismo real” en Europa junto -

con la retraccion del Estado en los paises Latinoamericanos.

- Relativa pérdida de la hegemonia productiva, comercial y técnica de los Estados g

Unidos frente a Japén y Alemania.

- Reestructuracién del capital y una acumulacion cada vez mas transnacnonalnzadaﬂ
que modifica el comercio exterior, los mercados internos, la comppstc_lén ydelk

empleo y desempleo, la diferencia salarial. - Auge de la economia informalf

- Rapido proceso de recomposicién y complejidad de la estructura soclal

- Modificacion de funciones y acciones del Estado.

- Una mayor presencia de |a sociedad civil. i e

- Mayor desigualdad econémica y social tanto en la escala internadional entre los
paises desarrollados y los subdesarrollados. e

- Declive dela importancia economlca y polmca del “tercer mundo y ascenso de
los palses asiaticos. 7’

Conel |mC|o de la admlnlstracnén federal de 1982 comenzo a gestarse el proceso
‘de’ Reforma del Estado en Méxwo el Goblerno mexicano se abocé a una reforma

tend:ente a control r la lnflacmn reduc:r el gasto publico, alentar la inversion

extranjera y la apertura comercnal limitar la intervencion del Estado en la

‘»economfa a’ traves de la: prlvatlzacmn de empresas y organismos del sector

n Carmona, Fernando. Una allernallva al neoliberalismo. Editorial Nuestro Tiempo, México, 1995,
p 79 84 .




; paraestatal y de Ia reduccién del personal gubernamental . EI inicio de la decada k
. de Ios ochentas ‘se -caracterizdé en’ Mex1co por una: crisis economlca sin
‘precedentes tradumda en la caida de Ios precios del petréleo, una abultada
"deuda externa y altas tasas de interés a n|ve| lnternacmnal La crisis se manifesto
e en altos niveles de inflacién, pérdida del poder adqunsmvo, desempleo, la caida del
- gasto publico, el estrangulamiento financiero, y el cierre de mercados monetarios y
‘comérciales, Al principio. de la administracion federal 1982-88, la deuda externa
. sumaba 87, 588 millones de ddlares y como pago de amortizacién del principal y
de intereses se pagaba el equivalente al 54.6% de las exportaciones petroleras y
32.1% de ios ingresos del pais en cuenta corriente. 7 E| estancamiento de la
‘produccmn y el severo deterloro del aparato productlvo ademas la aplucacnén de
“los mstrumentos de polmca econémlca se tradujeron en un elevado costo somal
las carencias Y. rezagos de’ la pobIaC|6n en aIimentac:én salud, educacion y

vivienda se agudlzaron. i

templeados gubernamentales con relacion al total de Ia poblac:on atendida. Con
: ,"fresp, cto'a los gastos de la administracién central n relacuon con el PNB, en el

‘ perlodo comprendido entre 1972 y 1985

en’ palse Tlcomo ltalia crecié en un

<18 Esplnosa. Valle Victor Alejandro. Reforma del Estado Empleo Publlco lnstltuto Naclonal de
- Administracion Publica. México, 1993. P. 44, :
; 7 Las Razones y las Obras. Gobierno de Miguel de la Madrid Crénica de un Sexemo 1982-1988

: Sexlo Afio. Presidencia de la Repubhca Fondo de Cultura Econémlca 1988 p 991, :
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23 5%, en Belglca un 20 7% en Holand: !
,funclonanos publicos mlentras que en' Europa en:el ano de 1985 habia 9
cada100. habltantéé en‘los palse Latlnoamervcanovs solo habfa
antes, ‘o obeso” de la
.del Estado

. Con relacnén al porcentaje de

funmonanos

~sector’ pﬁblicb fue ‘
'enttdades P a ‘ an plenamente su existencia, y en aquellas

';en donde Ia partncupacnon del. Estado era abnertamente disfuncional.

Frente “a. este panorama el prqceéo de privatizacién en México comenzé a
destarse a principios: de. la década de los ochentas® Conceptos como
liberalizacion, desregulacion, fusion, extincion, liquidacidn, transferencia y

thsberg, Bernardo. ¢, Como Transformar al Estado? M4s all4 de mitos y de dogmas. F. C. E,
México 1993, p. p 39-40.

51 El concepto de privatizacion encierra una gran variedad de significados y su universalizacién ha
dificultado su especificidad. Para Steve Hanke, la privatizacién se refiere a la trasferencia de los
bienes y funciones del servicio del sector pablico al privado. Ello mediante dos vias: la venta de
empresas publicas y la subcontratacién de servicios ptiblicos a contratistas particulares. Steve,
Hanke. Privatizacién y Desarrollo. Trillas, México, 1989, p. 16. Por otro lado, Omar Guerrero define
a la privatizacion como “el acto de reducir el papel del gobierno, 0 aumentar la funcién del sector
privado, en una actividad o en la propiedad de los bienes”, Guerrero, Omar. Del Estado Gerencial
al Estado Civico. Miguel Angel Porria-UAEM, 1999, p. 45.
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épérturé, comenzaron a inundar el Iéxico Vdél sector pﬂblico' mexicénb. En
diciembre de 1982 el sector paraestatal estaba conformado por 1155 entidades de
las cuales 103 eran organismos de centralizados; 754 empresas de participacion
estatal mayoritaria; 75 de participacion estatal minoritaria y 223 fideicomisos
publicos.®2 A lo largo de la administracion federa! 1982-88 fueron creadas otras
entidades paraestatales: 17 organismos descentralizados, 31 empresas 'de
participacion estatal mayoritaria, seis de participacion estatal minoritaria y snete
fideicomisos publicos. Lhe

Durante la administracién federal 88-94 la enajenacion de empresas

se profundizé y extendid; la privatizacion fue més sngnlflcatlva tanto n rmlnos dé ,

numeros de empresas vendidas, como en complejidad y recur s'obténidos en

las diferentes operaciones. Las operaciones mas |mportantes se reglstraron enlas
empresas siderurgicas, Teléfonos de México y los 18 bancos comerciales que
quedaron en manos del Gobierno después de la nacionalizacion bancaria.
También se privatizaron o concesionaron las lineas aéreas, los ingenios
azucareros y las empresas comerciales del sistema de abasto controlado por la
Comparia Nacional de Subsistencias Populares; (CONASUPO) asi como
Fertimex, Altos Hornos de México, constructoras de equipo de trasporte, la
construccion y operacién de carreteras, la generacién de energia eléctrica para el
autoconsumo de las empresa etc. PEMEX se mantuvo como propiedad estatal,
pero el area de exploracion se abrid al capital privado al igual que la mitad de los
campos de la petroquimica hasta entonces considerados exclusivos del monopolio
estatal.

El resultado del proceso privatizador hasta el 17 de noviembre de 1994 fue de 160
empresas vendidas, 152 liquidadas, §1 extinguidas, 17 fusionadas, 11 transferidas
y 27 dejaron su estatuto de paraestatales de ‘éCUerdo con la ley correspondiente.

82 Reestructuracion del sector para estatal”, en ﬁ:uaderno‘s de Renovacién Nacional, Secretaria de
la Conltraloria General de la Federacién F.C.E, México, 1988.
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"Las 160 empresas vendidas se desglosaron en 269 procesos de enajenacion. En
total se desincorporaron 418 entidades, quedando ain en manos del Estado 216
émpresas,’ mas otras 38 en proceso de desincorporacién de las cuales 25 se

- pretendian liquidarlas, una extinguirla, dos transferirlas y diez para venderse.%®

La agudizacion de los impactos mas negativos de la crisis del Estado Interventor,
en particular la intensificacion de la recesion y el aumento de la marginalidad
social y econOmica, inauguraron la década de los noventas, abriendo las
condiciones para el inicio de una serie de reformas de caracter politico
institucional, impulsadas en varios paises tras la reinstauracion de los regimenes
politicos democraticos y en general, plasmada en reformas constitucionales. En
México se desarrollan algunos esfuerzos para impulsar reformas en los sistemas
electorales y en los partidos politicos; asi como en el sistema judicial en busqueda
de su mayor independencia moralizacién y control. Estas reformas, intentan
enfrentar la crisis de legitimidad y de representatividad, su trasfondo consistio en
crear condiciones para la gobernabilidad econémica.

La década de los noventas se inaugura también con el reforzamiento de la politica
sistematica de privatizaciones que por su trascendencia se hizo equivalente a la
Reforma del Estado.®* Asi entonces, se profundiza la desregulacién del comercio y
las inversiones mediante tratados internacionales de libre comercio, - asi como la
adopcion de una rigurosa disciplina fiscal para reducir. el crecimiento del
presupuesto publico, que incluyd una serie de medidas de reforma tributaria para

8 Goncheiro Bohérquez, Elvira. El gran acuerdo. Gobierno y empresarios en la modernizacién
Salinista. ERA-UNAM, 1996, p.80

84 El titular del Poder Ejecutivo en 1990, sintetizé la concepcién sobre la Reforma del Estado
mexicano de la siguiente forma: “.. La realidad nos ha demostrado en estos afios de crisis que mas
Estado signific6 menos capacidad para responder a los reclamos sociales de nuestros
compatriotas y mas debilidad del propio Estado... Un Estado mas grande no es un Estado mas
capaz. Un Estado mas propietario no es un Estado mas justo. Un Estado de mayor tamafo no
necesariamente satisface sus responsabilidades. La Reforma que lo agilice y haga eficiente,
demanda ampliar los espacios a la iniciativa de los grupos sociales, liberar recursos hoy atados en
empresas publicas y concentrar la atencidn politica en las prioridades impostergables de justicia”
Salinas de Gortari, Carlos. “Reformando al Estado”. En Nexos, No. 148, abril de 1990.
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“evitar |a’ minar.o disminuir impuestos que incidian - en- los.costos de

product;ioﬁQ S

k Las reformas en Ios reglmenes de la seguridad social y laboral se enmarcan asu

‘vez en direcciones similares, para Juho de 1999 solo quedaban 203 entldadesb
,paraestatales (con 57 en proceso de desincorporacion) -de las cuales,74 son .
organismos descentralizados, 107 empresas de'participaciéh eSlétal méyoritaria y
22 fideicomisos publicos. Durante la administracién federal 94-2000 el sector ..
publico se retird6 de areas como la petroquimlca la banca vy el credlto lbs

ferrocarriles, las telecomumcacnones la'mineria, siderurgiay el campo e mlc:a éu :

retiro de puertos electncndad gasy petroleo y seguridad social.

‘Las reformas al slstema de salud y seguridad social formalizadas en Ia Ley del
, ' Seguro : Soc:al (1 995) y el Programa de Reforma del Sector Salud (1996),
. »‘mlroducen un esquema prlvatlzante de la seguridad social y los serwcnos de salud
Las reformas al sistema de pensiones, significaron una pnvatlzacuon real del fondo

de pensuones al transfenr recursos publicos —el ingreso de los trabajadores y las

aportac:ones del Gobierno- ‘al sector financiero privado, tanto namonal como
la polmca

extranjero para que éste los controle y administre. El primer blanco
de mercantilizacion-privatizacion de la salud y seguridad somal fueron los fondos
".de jubilacién porque representan cuantiosos recursos fi nancneros Bl régimen de

capitalizacion individual con administracion privada de esos fondos ha permitido a
-los grandes grupos financieros privados controlar los. fondos financieros mas
importantes del pais.®

La privatizacion de carreteras, bancos e ingenieros azucareros, promovidas en los
anos novehtas son una prueba de que la actividad de companias privadas no
garantlzan necesanamente la mejora en-la eficiencia. La privatizacién en estos
tres rubros generaron al Goblerno federal lngresos por 15 mil 500 millones de

85 Laurell Asa Cnsuna La rerorma con(ra Ia salud y la seguridad social. México, ERA, 1997, pp.
18-19 :
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dolares mlentras que ‘por su_rescate se ha tenldo que lnvertlr 80 mll 500
m:llones 86 Esto se explica porque en México, la politlca de” prlvatlzaCIones
respond;o més a un criterio de reduccién de presiones presupuestales que auna
E poliﬁ?@ja “de’ privatizacion articulada y enfocada a- equilibrar metas politicas
.e'é‘ovhémiéas.\El proceso de privatizacion carecié de claridad en sus objetivos y
“generé experiencias que se ha traducido en onerosos costo fiscales; el gobierno
ha pagado por rescates de sectores privatizados mucho mas de lo que ha recibido
" por concepto de su venta.

Ei Goblerno federal justificd el proceso de prnvatnzacuon argumentando que. los

_beneficios . econémicos se traducirian - en una’ mayor efncuencna 'y desempeno

e empresanal, desarrolio de industrias competitivas que beneflcyarfan a ‘los
consumidores; acceso y ampliacion ‘de los mercados de'capi‘talevs y asegurar'el
'mejor~precio posible en la transaccidon o desincorporacion. Sin embargo, en
México,‘contrariamente a la experiencia internacional las privatizaciones fueron
mal disefiadas. El caso mexicano revela que el Gobierno vendié en primer lugar

- empresas que operaban con pérdidas, las que tenian deudas o las que ya habifa
cerrado. Ademas, otro error ha sido la absorcion de la deuda de las empresas a
privatizar con el objeto de restituirle su valor, esta situacion signiﬁca una sefial
equivocada a los inversionistas, quienes asociaron el concepto de privatizacién
con el de absorciéon de pasivo con cargo al erario publico. La experiencia
internacional muestra que las grandes comparfifas son mas faciles de absorber
cuando tienen deudas, por lo que en otros paises el Gobierno no ha invertido en
el proceso de saneamiento de empresas para su venta. %’

a7 % Milenio Diario. Enero 23 del afio 2002. p.34.

Kliksberg. Ha planteado que después de muiltiples experiencias de privatizacién en América
Latina se pueden enumerar 7 errores:.
1-Se limité a elevar al maximo los ingresos; no se cred un clima compeltitivo .
2-Se sustiluyeron los monopolios publicos por monopolios privados.
3-Se vendieron en procedimientos discrecionales y no transparentes, que provocaron denuncias
de corrupcién y nepotismo. :
4-Se utilizaron los ingresos de las venlas para financiar déficit presupuestarios: no se amonlzé la
deuda nacional.
5-Se atiborraron los mercados financieros con empréstitos piblicos en montos de desinversion
publica.
6- Se hicieron promesas falsas a los trabajadores de readiestrarlos para nuevas industrias.,



92

En sintesis, la retraccién del Estado en algunas areas y sectores de la economia
para transferirlos al sector pnvado nacuonal Y extranjero no sélo no sngnmeo un
crecimiento y mayor eficiencia de Ios mercadost smo que se tradu;o en una caida
en el crecimiento de ampllos sectores de la economia asi como en problemas de
ineficiencia y corrupcnon Es sngmflcatwo que el perlodo durante el cual se asiste al
desmantelamiento del sector publlco mexucano comcude con la agudizacion de las
desigualdades sociales y una mayor concentramon de la riqueza. De 1982 a 1999
los salarios contractuales perdleron 64% de su poder de compra 'y los minimos
cayeron 70%; el ingreso por habitante regnstro un crecimiento cero (0.02%), mas
de cuatro millones de mexicanos emigraron a Estados Unidos buscando empleo y
mas de 20 millones de personas se sumaron a las filas de la pobreza extrema.%®

Omar Guerrero argumenta que la privatizacion supuso que tanto el sector publico
como eI prlvado funcuonan bajo los mismos estimulos y desestimulos, guiados por
“una dlwsa comun de carécter econdmico y destaca que los especialistas en teoria
. de Ias orgamzacnones suponen infundadamente que sus semejanzas tocan puntos

2 senala que la; pretendlda efcnencta que lograria la
prlvauzacnon se.materlallzo en un mayor detenoro de la admlmstramon publica,

'ues la ef:cnencna e < fundlo'con rentabllldad o racionalidad, al mismo tiempo

que no se’ detectaron l valores que. estaban detras, como la competencia y el

_“lnduvnduallsmo Por con5|gu|énte ‘"Guerrero sostiene que el problema del gobierno
: j,fue mal planleado ya que no se trataba de su magnitud sino de la calidad de sus
servicios.

La Reforma del Estado en México y en ‘la mayor parte de los paises
Latinoamericanos qued6 circunscrita a reformas econdmicas y ajustes fiscales;

7- Se recurrié solamente a érdenes de mando: no se creé un consenso politico.

Kliksberg, Bernardo. “El rediseiio del Estado para el desarrollo socioecémico y el cambio. Una
agenda estratégica para la discusion”, en Kliksberg, Bernardo. El redisefio del Estado, F.C.E-
INAP, México,1996. p.29

% os datos son de José Luis Calva, y fueron vertidos en el marco del XVI Seminario de Economia
Mexicana, organizado por el lnsmulo de investigaciones Econémicas de la UNAM del 22 al 29 de
mayo del 2000.




“tendid a limitarse a un intento de reduccion de las estructuras' burocratlcas y la
reduccién del personal gubernamental. Después de un prlmer momento .que puso
énfasis en el tamarno del Estado, la agenda de la reforma se orlento hacia la
cuestion de la calidad de la gestion gubernamental. Las tesis del Estado minimo
dieron paso a la necesidad de reformar el Gobierno para convertirlo en un ente
eficaz. El debate se dirigid a la revisiéon de la calidad y funC|onam|ento de las
organizaciones gubernamentales; especial atencidn recibié el objetxvo de reducir
los costos financieros de la actividad gubernamental en el marco de los fuertes
condicionamientos derivados de los persistentes desequilibrios en las cuentas
publicas.

',23 La Reforma del Gobierno Mexicano desde las teorias del cambio
: orgamzaczonal

' l La crisis de Iegmmldad del Estado contemporaneo ha dado origen a la bisqueda
: T odernlzacmn de la: admmnstracnon publica. La reforma de los Gobiernos
parec cadal vez mas, como un factor fundamentat de la agenda politica, social y

.admmlstratlva en muchos paises; el objetivo es construw 'y. sostener aparatos
'Zgubernamentales eflmentes y producnvos Los’ procesos de reforma organizativa
son: comunes en muchos sectores del Gobierno; en Ia admmnstracnon publica,
federal, estatal y mumcnpal exnste Ia nece5|dad de innovar las funciones, las
estructuras, las estrateguas y la cultura admlmstratwa de cada organizacién
189

gubernamenta La admln stracnon publlca contemporanea frente a la necesidad

de Iegltumarse frente a la socnedad ha pretendldo ‘orientar su accién haciendo

: mayor énfasns en Ia ef”mencna de sus programas y polmcas

8 Es frecuente que el termino “organizacidon” sea utilizado como sindnimo de “institucién”, Ayala
Espino hace una diferenciacién puntual: “mientras las instituciones son un conjunto de reglas y
normas, las organizaciones son las instancias 0 arenas en las cuales los individuos se relacionan y
organizan en grupos para emprender acciones cooperativas y actuar como actores colectivos en el
mercado, de acuerdo con las reglas contenidas en las instituciones existentes™ Ayala Espino, José.
Instituciones y Economia. Una introduccién al Neoinstitucionalismo Econdmico. F. C. E, México,
1999, p. 64.
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Desde una panoramnca mas amplua puede sostenerse que el camblo que se ha

pretendldo lmplementar en el Goblerno mexucano basa su analnsns y propuesta en
dos ejes que, pretenden darle coherencna a nlvel dlSCUI’SIVO recupera elementos

" de la’ Relnvencién del Goblerno y: Ia Nueva Gerencva Publlca a partir de las
cuales " se sustentan las’ prescnpcmnes sobre el - tamafio, funciones vy
caracteristicas del aparato de Goblerno asi como del comportamiento de los

~individuos. A nlvel operatlvo con la teorfa de ‘la organizacién se pretende dar
soporte ‘a propuestas como autonomia de gestlon evaluacién por indicadores de
desempeno cahdad en eI serwcno cultura organizacional etc.

: En este sentldo puede aflrmarse que eI cambio organizacional juega un papel
1mportante en la concepcnon del camblo gubernamental mexicano. El concepto de
: camblo orgamzacnonal remlte aun proceso hibrido, no sblo puede tener diferentes

) ;,ongenes smo ademés pueden tener multiples resultados. Existen tres modelos

generales de camblo orgamzacuonal que resumen distintos autores, conceptos y
enuncuados expllcatlvos %0 El cambio organizacional puede ser abordado desde
estos tres tnpos,de enfoques:

o 1 EI modelo rac:onal En este modelo el cambio organizacional se lleva a cabo
_por medlo de la pIaneacuén de un programa de intervencion, disefiado racional y

objetlvamente” EI camblo es el proceso de cadenas decisorias medio-fines que se

desarrollan : de formas un snstema racional, con objetivos claros, con
procedlmlentos de trabajo claramente establec:dos y una estructura de autoridad
blen ‘defi nlda .

2.-El modelo natural y abierto. El cambio en este modelo es mas producto de

*"'constantes negociaciones politicas de los individuos y grupos que compiten por el

- poder politico dentro de la organizacién o por la necesidad de ajustar sus
funciones, estructuras o comportamientos a las demandas del medio ambiente. La

% caronilla, Ratl; Del Castillo, Arturo. *El Cémbio Organizacional”, en Arellano, David; Cabrero,
Enrique; Del Castillo, Arturo. (coordinadores) Reformando al Gobiemno. Una visién organizacional
del cambio gubernamental. CIDE-Porrua, México, 2000. p. p 77-135
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organlzacnon se conmbe en términos de un ‘sistema natural y-ablerto donde los

objetnvos son mas o menos claros no exnste una homogeneldad en la
orgamzacnon los mduvuduos y grupos que componen a Ia organnzacnon pueden
tener objetlvos proplos y pueden estar en contradnccnon con Ios del sistema. El
componamlento -organizacional . se desarrolla - env constantes conflictos; la

organizaci()h se inserta en un medio amblente mas , mpllo por consiguiente los

procedlmlentos de trabajo estan fuertemente condlclonados por la dindmica no

solo al |nter|or de la organizacion de cuanto sucede en su entorno

3. El modelo flojamente acoplado. EI camb|o es eI resultado de un conjunto de
kacuvndades mconexas que de manera fortunta se |ntercalan provocando que la.

. organizacufm se desarrolle en un ambiente amblguo e mdetermlnado Una
: organlzacton como ésta puede ser anallzada como un snstema flojamente
: '_acoplado enel que sn bien existe una mterdependencna mutua entre los diferentes
elementos que la componen, no se da en términos causales, es decur en cadenas
‘decausa efecto sino mas blen en térmlnos contingentes y temporales Bajo este

modelo ‘tanto- mdlvlduos como orgamzacuones carecen de una claridad en los

_ObjetIVOS a segu rocedlmlentos de.trabajo son ambiguos y la toma de

decisiones ,de» la organizacion se,hace en forma erratica.

e. et”cama del Goblerno la modernizacion

acmones encaminadas

tentadas en una concatenacion
”_raz_o_namlento es empleado por
las técnicas de administracién del’ ca bio e éétas_’técnica's se encuentra el

desarrolio organizacional, la auditdrl dmlnlstrat‘iva.‘ eI‘ ciclo de control, el

desarrollo gerencial, la gestion de calldad Y. la relngenlerla de procesos. Algunas

de estas técnica ha servido como referentes para el disefio y la ejecucion de la
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Re'fo'rmarrdei Gabierno er; 'M'érxico SonAherramienta.s que tienen como objetivo
'dlrlglr el proceso de cambio, por medlo de procedimientos que se supone,
k permlten mampular los procesos de cambio y han generado una amplia literatura
‘*teoncavy empirica a la que se le conoce como la planeacion del cambio. Las

téchicaé de administracidén del cambio pueden considerarse como un conjunto de

herramlentas de andlisis e interpretacion que comparten muchas semejanzas,
pueden cons:derarse también variantes de un mismo modelo de cambio.

':;Cada uno de estos ‘modelos.intenta dar al proceso de cambio su propia direccion;
ke unos se centran en el individuo y otros enfocan el cambio como un conjunto del
”f::vsustema orgamzac:onal Estas técnicas parten de la premisa que el cambio es un
' ”’proceso que puede ser medido, evaluado y controlado; la planeacién del cambio

ha S|d0 fuente de numeros trabajos teéricos y practicos desarrollados durante

: varlas decadas Cltado {in-extenso Arturo del Castillo sinteliza los argumentos y
B prqpuestas _m‘etodbologlcaskc’le las técnicas de administracién del cambio.®

Modlflcaclon de Ia conducla organlzamonal
EI camblo en Ia conducta de los miembros de la orgamzacnon s Ia premisa de

esta tecmca desarrollada en los afios sesentas y setentas y fundamentada en la

: leorla del condlclonamlento operante de Skinner.. Esta te '|a sostlene que la

"conducta reforzada tiende a repetirse, en consecuencna Ios indivi uos repiten los

comportamnentos que son recompensados y anulan Ia onductas' que no lo son.

El camb:o puede mducurse med|ante la manlpulacnon ‘del edio amblente y del uso

faproplado del refuerzo posmvo para motlvar

'La modlr cacnon de | conducta“’de Ios mdnvnduos se concnbe como un proceso que

b) Medicion de 'esasjco‘riductas.

“9 |bidem, pp 221 7225._
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' ¢) Analisis funcional de la conducta Se anahzan las causas estlmulos y smtomas
que provocan la conducta no deseable : 3
d) Desarrollo de una estrategia de intervencion. L :
e) Evaluacion de la actuacién para asegurar mejoras contin_uas.

2. Administracion por objetivos.

La tesis fundamental de esta herramienta es que la conducta administrativavsé'lo

tiene sentido si-se enfoca al logro de los objetivos de la organizacion. Los

origenes de esta herramienta administrativa se encuentran en los arfios cihcuentas

y consiste en realizar reuniones entre los superiores y los subordlnados para fijar
“los objetivos- de trabajo a realizar en el futuro y los indicadores que permlten

'evaluar el desempefio. Esta técnica prioriza la colaboracion entre los supenores y

los subordinados en los flujos de trabajo profesional o técnico y que se relacnonan. .

con la programacién y coordinacién. En las reuniones se pretende mlnlmlzar las"

dlferem:las entre los distintos puntos de vista sobre Ios ObjellVOS que per5|guen y :

se realizan planes a futuro.

Posteriormente se reallzan reuniones evaluatorlas

medlcnon de los resultados conforme a eso

esta técnica es que por medio de un procesosde adaptacion de.los. objetlvos v

planes a las necesidades de la’ orgamzamon ‘entre supenores y subordmados eI

camblo orgamzacuonal se daré de m neka c ntln ua.

3 Desarrollo Gerencial. : :
El desarrollo gerencial es una técnica que pretende generar una mejor. adaplacuon
entre los gerentes y sus puestos; a diferencia de la admlmstracnon por objetivos
que se centra en las responsabilidades operativas de un gerente, por esta razoén
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“la difé'réric'iaferitrrre la administracién por objetivos y el desarrollo gerencial es muy
poca Esta técnica pretende que las personas aprendan a hacer las cosas mejor
. cuando las hacen bajo una guia que involucre la retroalimentacién. El desarrollo
: gerencual puede generarse a partir de un curso dictado en la misma organizacién o
o fuera de ella, dirigido por un especialista entrenado, a través de un seminario o
E E curso enfocado a que las personas expongan ideas nuevas sobre como mejorar
. su desempeno. Se recurre a la asesoria o consejos realizados periédicamente por
.el sub_erior o algun consultor experto,” -
- Para esta técnica la conducta de- Ios mdlwduos es una acnwdad que puede
ssarrollo gerencnal se

: anahzarse y medlrse 'SUS propuestas para'
condensan en sels pasos B
) va) Defnmr Ia conducta termlnal deseabl

: b) Especmcar los mveles actuales de conducta y desempeno

: c) Por. medlo de un; anallsns de ' tarea’ se " 'definen los ’camblo de conducta
necesarlos e

s prete‘hkde

i e) Retroahmentacnoh contlnua ‘
L f) Evaluacnon de Ios resultados del desempeno con los ‘objetivos establecndos

: 4;-De§arrollo Organizacional, , : : :
El desarrollo organizacional se dirigid a . partir' dé (algurid;s ~tra‘bajos de
entretenimiento en sensibilidad derivados de la sncologla socia su'mayor difusion
se desarrolld en los afios sesentas y setentas Los aspectos prmcnpales en los

que se centran el desarrollo organizacional. son ! ,cpnducta‘ individual, las

relaciones interpersonales y de grupos. En esta tecm}ca‘ el 'cafhbio en la conducta
individual es el preludio al mejoramiento de la conducta interpersonal y entre
-grupos. El desarrollo organizacional puede concebirse como un esfuerzo
planeado ‘en la totalidad de la organizacion y dirigido desde arriba, para
incrementar su efectividad utilizando el conocimiento de las ciencias de la



: conducta El desarrollo orgamzacnonal ha ssdo abordado por muchos autores y:.

desde distintos angulos sin embargo es po 'lble resumlr eI proceso de camblo.i

" que propone esta técnica en cuatro pasos secuencnales.

a) Diagndstico.

b) Retroalimentacion.
c) Intervencion.
d) Evaluacién.’

5.-Auditoria Administrativa,

.Para esta tecnlca la solucién a los problemas de una orgamzacnon radlca enla’
reahzacson de un listado de los problemas que impiden su buen’ func:onamlento
es decir, un diagndstico que de cuenta' de Ia,sttuacnon real -que guarda la
organizacion; para después, elaborar una  propuesta de solucién a las
problematicas detectadas. Los problemas pueden estar relacionados con la
estructura organizacional (aspectos - vinculados a puestos y relaciones entre
puestos, politicas y procedimientos que conforman las normas de la organizacion )
y/o con tareas organizacionales. (relativas a produ‘clos y operaciones funcionales)
L.a auditoria administrativa es un recurso cuando los gerentes no pueden resolver
los problemas técnicamente, o por falta de tlempo o por que exasten dlferenmas-

de opinion entre los miembros de la alta gerencna

Tradicionalmente la autoridad admlmstratlva ha's]do |wd|da en; dos fases el

y desd

diagnostico y la propuesta. Actualmen 3 més complelo es
posible afiadir a esta técnica las sngulentes fases concatenadas :

a) Diagnostico.

b) Propuesta.

c) Negociacion de la prbpuesta}i =
d) Instrumentacién. -

e) Control.

f) Evaluacion.
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6. CIC|0 de control
] Esta tecnxca centra su atencuon sobre los procesos y las tareas organizativas mas
;vque en Ios mduvuduos Y. pretende la antncnpacuon de los cambios ambientales y de
daptac ; ganlzacmn a esos cambios.  El ciclo de control pretende

3 producnr una’ consecuencna entre Ios medlos y los fines organizativos; donde los

. .{'medlos se manlpulan para lograr los fines deseados. La premisa de esta técnica

. es que la alta gerencna dlrlge la instrumentacion de los cambios requeridos por los
”_planes y Iuego compara los resultados obtenidos con los objetivos y los
. estandares.. Con el ciclo de control se pretende provocar un equilibrio dindmico
éntre,las demandas del medio ambiente con los productos, programas y servicios
‘de Ia_drganizadién y las capacidades de oferta de la misma. Los planes se fijan en

- funcién de'los adjetivos de la organizacion, considerando, sus fortalezas y
debilidades, estimaciones de cambio amblental pronostlcos de demandas y la
formulacién de estrategias.

7.-Conlrol de calidad o Calidad Total. (Total Quality Management).
Esta herramienta se fundamenta en tecmcas que tienen como objetivo mejorar de

‘manera constante el desempeno en todos los niveles operativos, de todas la dreas
funcnonales de una organlzamon y. utilizando tados los recursos humanos y de
capital dlsponlble. Las premlsas basicas de la calidad total sostienen que el control

: de calldad es una capac;dad necesaria en los empleados de una organizacion; y
k que es un proceso controlable y medible y no un fenémeno aleatorio. Los autores

;mas reconomdo‘} en el control de calidad son Crosby, Deming, Ishikawa y Juran;

"qu:enes han strumentado el control de calidad a partir de una vision organizativa,

de barreras de comunicacion, la evaluaciéon permanente, la mejora
1 otorgamlento de facultades para la toma de decisiones y

A "capacnacuén al trabajador El proceso de instrumentaciéon de la calidad total se

genera a ‘partir de recomendaciones o recelas; a pesar de que cada autor tiene
e Qna “vision particular sobre el proceso, es posible sefalar que en términos
genérales la calidad total puede implementarse a partir de los siguientes
principios:



a) Se necesxta modificar la estructura formal. de la‘organizacion 'y orientarla haCIal
los proceso antes’ que alos resultados i
: ;b) Se deb fi

kmejoramlento Y la demgnacuén del equnpo de trabajo

je) Debe proporcnonarse capacitacién acerca de cémo mejorar la'calida R
'_'f) Se deben determinar las necesidades de los consumldor [ lanear Ias rulas .
‘de accion ‘que satisfagan sus requerimientos .

g) Deben evaluarse regularmente los avances.

Estas medidas se apoyan en modelos cuanutatlvos de Ia estadnsuca de procesos
de estos modelos las siete herramlentas de Ishlkawa son las de mayor dlfusnon
a) Los diagramas de Pareto

b) Los diagramas de causa- efecto ) dnagrama de espmas de pescado
c) Los histogramas S o
d) Las hojas de control ‘

e) Los diagramas de dispersion .

f) Los flujogramas

g) Los cuadros de control.

8.-Reingenieria de procesos.

La reingenieria es la revisién fundamental y el disefio radical de procesos para
alcanzar mejoras radicales de procesos y ‘para alcanzar mejoras espectaculares
en aspectos criticos como el rendlmlento costos calidad, servicio y rapidez. La
reingenieria descansa en cuatro tesns prlncupales




ﬂservnc:os de: salud de calldad y: en general que eI Goblerno debe tene como»

ananzar de manera mas especnf:ca esta herramienta.®®
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a) El proceso de cambio debe comenzar sin consnderar pre-concepto alguno no
debe darse nada por sentado. Pnrnero debe termlnarse el qué debe hacer una
organlzacuﬁn y luego cémo debe hacerlo se debe lgnorar lo que es y se debe
'concentrar en lo que debe ser.

b) El procesos de cambio debe llegar hasta la raIz de las cosas no deben
efectuarse cambios superficiales, ni tratar de arreglar lo que ya esta mstalado La
reingenieria significa descartar todas las estructuras y Ios procedlmlentos

establecidos e inventar maneras enteramente nuevas de reahzar el trabajo
c) La reingenieria asume que a través de los procesos de camblo pueden Iograrse
grandes trasformaciones y redisefios.’

d) La reingenieria supone que la reorgamzacuon de Ias empresas debe glrar en' e
torno al concepto de proceso. Generalmente Ias orgamzacnon s estan ori ntadas'

-premlsa la” cahdad de los servncros que ofrece, por esta razon es necesarlo £

92 aqui concluye la cita in extenso de Arluro del Castillo.
% La calidad total no es algo nuevo, sino una suma de técnicas que surgen con el Taylorismo,

_pasando por 1écnicas motivacionales, fundamentadas en la Escuela de las Relaciones Humanas y

complementadas por el enfoque contingencial, que visualiza a la organizacién como un.todo
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: Muchos Gobiernos prlnmpalmente aquellos que forman parte de Ia Organlzacmn
.para la Cooperacion y el Desarrollo Economlco (OCDE) han:utilizado la calidad
total en la prestacion de los servicios publlcos |ncluso, algunos Gobiernos han
establecido normas de servicio que espec_mcan la calidad que debe ofrecerse al
usuario por medio de iniciativas como: la Carta de Usuarios de Servicios Publicos
en Bélgica; la Iniciativa de Normas de Servicio en Canad3; el Observatorio de la
Calidad en Esparia; y la Carta de Calidad en los Servicios Pdblicos en Francia.®

La calidad total se concibe como una herramienta eficaz, enfocada a reducir
costos, para llegar a cero defectos y maximizar la satisfaccion del ciiente. En este
B sentldo la calidad total introduce la participacién de los empleados a través de
diferentes técnicas de actuacién en grupo, como por ejemplo: los cucu[os de
control de calidad, grupos de expresion; asl como técnicas operacionale’é'ébmo' en’
el control estadistico del proceso, el just in time, el control de'la cahdad total las
: celulas de produccion, el kaizen, etc. Estas técnicas esta fundamentadas enel
‘:—"compromlso de los trabajadores con la calidad en sus dlferentes nlveles y de su
' ;‘partlcmamén el proceso de toma de decisiones de las organlzacmnes Bajo esta
S p perspectxva la calidad total se orienta a analizar las percepmones de los gerentes y
trabajadores, no solamente en las actividades fin, sino también en las actividades
medio, con la intencién de comprometerlos con el producto o servicio de calidad.

orgénico, inscrito en un ambiente de permanente mutacién. Sin embargo, mientras que en el
proceso Taylorista el trabajador implementaba sus tareas de una forma especializada y repetitiva,
en la calidad total el empleado actuaria en un ambiente flexible que estimularia su polivalencia en
la medida en que este empieza a prever, ejecutar y controlar “su parte” en funcién del “todo”, su
enlace con el proceso de produccidn, con sus semejantes y con los demas niveles jerarquicos. Asi
enlonces, la calidad total seria la filosofia gerencial capaz de aricular de manera paricipativa, los
diferentes subsistemas de la empresa, haciendo que las practicas anteriormente aisladas de tipo
Taylorista sean superadas y por medio de estimulos motivacionales, promover la integracion de
los trabajadores a fin de comprometerlos con la productividad y calidad de la organizacion.

9 Algunos estudios realizados en América Latina, revelan que la introduccion de la calidad total en
los procesos productivos se ha realizado de una manera parcial, delegando poco poder,
combinandolas con lineas de produccién fordistas y sin eliminar la desconfianza gerencia-
sindicatos. La mayoaria coincide en que predomina en los cambios al interior de las empresas, el
propoésito de un mayor control sobre los trabajadores mas que la busqueda de consensos y que las
innovaciones no son negociadas con los sindicatos. De la Garza, Enrique. “Reestructuracién
productiva y respuesta sindical en América lalina (1982-1992)", en Revista Espaiola de Sociologia,
No. 19, Madrid, 1993.
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Este concepto. implica’el uso de técnicas orientaidas para el desarroilo de la
. productwldad y de técnlcas deshnadas a mejorar el desempeno de los empieados
en una: organlzamén que a“su vez este onentada a atender la satisfaccion del
cliente y'po‘ ponsngwente de la socuedad Las técnicas y programas para alcanzar

-la calldaAd y: productlwdad son muy varuados pero tienen puntos en comun: la
i festrategla empresarlal dirigida a las necesidades del cliente, Ia eliminacion de las
. perdldas y desperdlcms y la responsabilidad compartida en el cumplimiento de
'kmetas. Hacia fuera, la calidad total esta orientada a la consulta a los clientes, para
lograr una mejor adaptacion de los servicios a las demandas y mejorar la calidad;
sistematizando informaciéon a partir de la participacién de los usuarios en la
evaluacion de los servicios.

La implementacion de procesos de calidad en el sector publico tiene su origen en
presiones presupuestales y en la insatisfaccion de la ciudadania respecto a los :
servicios del sector publico. La calidad de un servicio publico esta conformada‘po“r
diversos . componentes y valores, tales como Ila opoﬁunldad premsnén
accesmlhdad e idoneidad y forman parte de las relaciones entre el proveedor y el
cllente Estos valores dependen del entorno politico y cultural de cada ais.

En un analls:s que sobre el concepto de calidad total en el Goblerno reahza José
“Juan’ Sanchez sefala que ha mediados de los ochentas en Franma comenzé a
f;%'dlfundwse un-movimiento para dotar de calidad los servicios publicos; un primer
k«;paso fue la creacion de circulos de calidad, que permitia a los servidores puiblicos

.de todos los niveles proponen y participar en esfuerzos para mejorar su trabajo al

 : tlempo que se emprendi6é una estrategia amplia para cumplir con las expectativas
de los usuarios. Entre las medidas de calidad de mayor importancia

mplementadas por el goblerno francés pueden sefalarse las siguientes: 1)
proyectos por dependencna 2) centros de responsabilidad; 3) motivacion a los
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o funcuonanos pt
' sumphflcacmn y’7) delegacnon de facultades

4)" cartas de servicio pubhco 5) transparencna 6)

v-Una revnsmn'de,la lmplementacmn de Ia calidad total en la administracion publica
> evela que se Iogro reaflrmar Ios valores fundamentales de las

i 'ms itucie nes g bernamentales y hacer exphcnta la’ naturaleza de su mision;
'ademas‘ se . pudo mtrodumr rutlnanamente Ia' et”mencna al ‘interior de. las
1 aI camblo -8in embargo también se

fdependenmas y se incrementod la mouvact

generaron dificultades que deben resaltarse para tener una vision’ amplla ‘Enel

caso de la experiencia de la calldad total en>el sector pubhco frances indica
algunas consideraciones: 1) un enfoque de cal:dad no puede |mplementarse sin
que exista un fuerte compromiso y partlmpamén de los servndores publicos,
quienes deben considerar que las propuestas tendran repercusxones financieras
para la organizacion; 2) en el sector publico la calidad sngnlfca una mayor
preocupacion sobre los procedimientos internos de trabajo y una mayor capacidad
de respuesta a las expectativas y necesidades del ciiente; 3) los clientes o
usuarios de los servicios publicos son con frecuencia grupos de presiéon cuyos
intereses no son trasparentes y ademas no pueden considerarse como individuos;
4) existe una contradiccién fundamental en el sentido de que la administracién
pUblica no puede funcionar sirviendo al interés propio de aquellos que pagan por
ella (contribuyentes) sino que debe servir al interés pulblico de todos los
ciudadanos; 5) una actuacion publica eficiente no produce necesariamente la
satisfaccion de todos lo clientes, porque la satisfaccion puede favorecear solamente
a algunos grupos de presién. El cliente no se presenta solamente de manera
individual, puede presentarse en forma de grupos de presién u organizaciones que
los representan para defender sus intereses, por lo que la ‘'satisfaccién del cliente,
puede ser incluso en algunos casos contraria al interés pﬁblico general.%®

5 Sanchez Gonzélez, José Juan, "La Calidad en la Gesllén Publica Conlemporanea : en Revlsta
del IAPEM, No. 45, Enero-abril del 2000 p p 30 32 B

% |dem.
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Contrariamente a las herramientas antes descritas, existe una amplia Iiteramra .
que sostiene que muchas veces los procesos de reforma admlnlstratlva son .
procesos anarquicos y que se desarrollan a través de un conjunto de accnones y'

relacnones poco claras y ambiguas. Asi entonces, las reformas orga zat as son :
” las"

un conjunto de procesos decisorios en los que no es posmle c
relaciones que guardan entre si los problemas, ni las solucuones y los parhcnpantes

de una organizacion, y en donde los |nstrumentadores tlenen un control Ilmltado'_‘;
de las consecuencias de sus decisiones. En consecuencua es pos:ble anahzar los‘
procesos de reforma, como procesos desordenados, y desde una perspecuva que
rebase los planteamientos de linealidad y racionalidad. :

2.4 El Programa de Modernizacion Administrativa 95-2000.

Este programa fue publicado el 28 de mayo de 1996 en el Diario Oficial de ia
Federacién y constituyé la propuesta de modernizacién administrativa para.el
periodo de 1995 al afio 2000. En él se reconoce la influencia de la Organizacién -
para la Cooperacion y el Desarrolio Econdmico (OCDE) en los procesos de
transformacion de los gobiernos de sus paises mlembros El programa se planteo ‘

como meta lograr una mayor eficiencia y calldad enla prestacnon de los servncms,

publicos; asi- como considerar. las opiniones y sugerencias de los usuarios o
vconsumldores. 7 El ObjethO general y las lineas estratégicas de este programa‘
seﬁalah como eje la transformacion de la administracion publica federal a par{ir dé
un conjunto de acciones que cada dependencia y entidad deberia desarrollar a’
‘partir de las sngunentes etapas de trabajo:

¥ Programa de Modernizacién de la Administracion Pablica 1995-2000. Secrelaria de Conlraloria y
Desarrollo Administrativo. Diario Oficial de la Federacién. Mayo de 1996.°
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1. Presentacién, promocién del programa y establemmlentos de compromisos.
2. Definicion de estandares por dependencna o entldad
3. Difusién de estandares. g

4, Revision y enriquecimiento de estandares con oplmon del usuario.
5. Planeacién estratégica para defumr‘mnsmn,

vbjenv,os, indicadores, proyectos y
acciones de mejora continua. o
6. Conformacion del programa estrateglco con proyectos definidos.

7. Medlcnon y evaluacion del proceso de modermzacmn

EI dlagnéshco general del PROMAP sobre el estado de Ia admlnlstramon pubhca
federal revelé 4 grandes deficiencias: .
A leltada capacidad de infraestructura a las deman as crementes del ciudadano
~frente a la gestién gubernamental.

La ausencia de limites claros de la autoridad en su trato con la ciudadania genero

costos sociales dificiles de cuantificar, molestias, desconfianza y deterioro de la
imagen de las instituciones publicas. La integraciéon excesiva y compleja de
atribuciones en las dependencias propicid lentitud en sus procedimientos y un
restringida capacidad de respuestas frente a la sociedad. La carencia de definicion
y amplia difusion de los estandares minimos de calidad de los servicios al publico,
y la ausencia de criterios claros y especificos enla aplicaciéon de normas
promovieron el abuso, la discrecionalidad y la corrupcion.

2.Centralismo.

Se genero una fuerte concentracnon de .. actnvndades y.un centralismo muy
acentuado en la toma de dec1snones.

Ex1st|o un gran nimero de decisiones

consulta popular, sin un adecuado

operatlvas que se tomaron sm u_a\ mpl
' atlvaé Yy su 1mpacto en los gobiernos locales.
No ha. emshdo una coordmacnén eflcaz entre las dependencias y entidades
,federales que lnstrumentan

analusus del costo-benefcno de I s

los programas con los drganos estatales que
partlcnpan en Ios mlsmos
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3.Deficiencia en los mecanismos de evaluacién del desemperio en el Gobierno.

La evaluacion y el desempefio de las dependencias y entidades de la
administracién publica se ha realizado en funcién de los niveles de ga'stos
autorizaydo, y de su respectiva asignacion a programas y rubros presupuestarios.
Por lo general se ha omitido medir la contribucion del gasto publico al logro de los
objetivos a que este se destina. El esquema programatico-presupuestal ha
priorizado la disciplina fiscal, sin incorporar criterios de eficiencia y efectividad en
los programas y proyectos. El sistema de vigilancia y control, se concentré
principalmente en verificar el cumplimiento del marco juridico administrativo y en

detectar irregularidades o ilicitos, rara vez pididé cuentas sobre los logros
alcanzados, la eficiencia en el manejo de los recursos y la efectividad de los
programas. En este sentido, el sistema de control y vigilancia considerd que el
apego a la normatividad juridica era condicion sufucnente -para. alcanzar. un
desempefio satisfactorio en el servicio publico; para muchos admmlstradores ha -~
sido mas importante utilizar en su totalidad los recursos autonzados“ que cumphr.:
eficazmente con los objetivos institucionales. :

Existe una excesiva rigidez en las asignaciones presupuestarias,.y.en el manejo :
de los recursos humanos, materiales y financieros;:qu ara:

~ sociedad por inflexibilidad y lenta capacidad de ré iﬁStifﬁcidnés' o

oficiales; y ademas se ha impedido que. estaé se dapt a 'dlversndAad de
circunstancias a las que se ha enfrentado la admmlstramon‘pubhca No ha eXIsudo'
un acuerdo o consenso respecto a las oblngacnones y: compromlsos de las
instituciones gubernamentales respecto- a- los estandares. ‘de calidad de los
servicios que deben ofrecer a sus usuarios; tampoco se han utilizado de manera
sistematica parametros de desempeiio o rendimiento para evaluar la eficacia de
las acciones. El proceso de evaluacion integral del Gobierno se ha visto limitado
por la falta de sistemas de informacion electronicos que concentren la evaluacion
- cuantitativa y cualitativa de la actividad gubernamental no sdlo en materia de

presupuesto, sino también en lo referente a su efectividad y eficacia.



4. Carencia. de una administracién _adecuada para " la - dignificacién .

profesionalizacién de los servidores ptiblicos.

La dignidad del servidor ptiblico se ha visto deteriorada, entre dtia ca s_as por:la’
carencia- de mecanismos efectivos de reconocimientos e" incentivos=al. b'uer'l,'

ascenso enla escal vorgamzatlva y ‘salarial es restnn do;.los’ abajadores de
: conflanza '

 1 bnen gozan de mejores mveles de_lngreso ‘carecen de

esquemas “de desarrollo y crecimiento en eI empleo vLos ‘programas de

capacutacuon no han sido " sistematicos ni acumulatlvos' es. frecuente organizar
- CUrsos y apllcarlos sin que exista una reIacton dlrecta con la funcnon determinada
que se reahza y no ha existido un método de” evaluacnon submgunente de los
conocimientos y habilidades requerldas La exceswa rotacién de los mandos ha
originado la d|scont|nuldad en el desarrollo de una memorla institucional, lentitud

en el avance de los programas ptblicos, e incremento. de’ los costos de

administracion y burocratizacién de los recursos humanos.

En funcién del diagnéstico anterior, Ios objetlvos generales de este programa se -
plantearon trasformar .a.la administracién publica federal en una organlzacmn :

eficaz, efi Ctente y.con una arralgada cultura de servncuo para coadya a satlsfacer‘
cabalmente las Iegmmas neceS|dades de Ia socnedad { U C|on y- Ia'»

impunidad a traves del |mpulso de acc|ones p ev ti i ‘|;me, égll y

efectivo de accwnes correctlvas

EI PROMAP agrupo6 sus actividadeé en tqrho a losssiguientes sqbprogr'anﬁas: ‘

o9

desempefio honestidad, lealtad esfuerzo vy creahvndad Esta sutuacuon' ha::‘ :
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1.'Particripaéi6n'y Atencion Ciudadéné. .

2. Desdentralizacién ylo Désconcentraéién ‘Administratiya.
3, Medlcnon y Evaluacion de la Gestlon Publlca ‘

4. Dlgnlflcacwn Profesnonallzacqon y. Etlca del Servudor Publlco

" De manera especnflca ‘cada subprograma se onento a resultados y accnones que
prendlan transformar las defncnencuas : S g ‘

. Partlmpacnon y Atencnon Cludadana “ :
" Este subprograma establecis la med|C|on de Ia calldad de Ios~servnc1os publlcos

en funcién de la satisfaccién que hubieren generado e . sus u uarlos en lugar de

la percepcion que sobre ellos tenian la proplas mstltucnones

para que el ciudadano pudiera emitir = su: oplmon o‘sugerencnas sobre el
desempefo . gubernamental fueron. los sondeos de oplmon " ‘buzones de

sugerencias, encuestas, entrevistas, grupos de enfoque onsultas directas a

organnzacuones de representacion cmdadana EI anahsw de Ia piniones, quejas y
‘,,sugerencnas de los usuarios debia: convertlrse en un proceso snstematlco que

,j,evutara que las problematicas fueran recurrentes o} permanentes' :

"EI objetlvo de este sub-programa era lograr un partnctpacnoh achva de la socnedad
“en Ia defmlc on ejecuc:én y evaluacién del Gobierno para co

«:una atenmon eflcnente y eficaz. Las entldades y dependencnas'que prestaran
‘;serwclos dlrectos al publlco deberian definir. estandares de calldad del servicio,
S que, permmeran a Ios usuarlos formarse expectatlvas reales sobre la atencnén que
tlenen derecho,a exigir y contar con referentes objetlvos para evaluarlos tales
como los ti‘émpoys maximos de espera en la resolucién." Estos estandares debian
ser reviksados de manera periddica, a partir de la participacion de los servidores
publicos vinédlados con la prestacion del servicio y de los usuarios, con el
proposnto de identificar puntos  deficientes y oportunidades de mejora. Las
enhdades y dependenc:as debian promover una cultura sobre la calidad y el
' mejoramiento continuo.

Los‘mecamsmos :

buur a que recnba
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2, Descentralnzacuon ylo Desconcentracion Administrativa. .
' En este renglén se propuso no sdélo considerar el tamafio y el costo de las
‘estructuras admlmstratlvas sino también revisar la relacion que guardan las areas

jde ‘regulamon y control con aquellas encargadas de la operacion. Se debia dar
[ n ‘o‘a Ia descentralizacion de funciones y recursos de la Federacién
hacna os goblernos estatales y mumctpales Este proceso tendria que analizar la

vuabllndad 'de mcorporar nuevas tecnologias. Los objetivos de este-sub programa
eran foi'télecer el pacto Federal a través de la descentralizacion de funciones y de
‘Ia desconcentramon de’ ‘facultades para promover el desarrollo regional;, mejorar
:los serv:cms publlcos y abatir. costos; dotar a las instituciones publicas de
jfleXIbllldad para‘'que estas pudieran amoldarse con oportunidad a las nuevas
'realidadAes y responder a funciones y objetivos claramente definidos; asi como
promover Su racionalizacion permanente con el fin de reducir gastos en el
‘mantenimiento del aparato burocratico. Las dependencias y entidades deberian
?promdver una mayor delegacion de funciones hacia los niveles técnicos y
*operatlvos y hacia las instancias de atencion directa a los ciudadanos, con eI

: proposno de aglllzar de manera integral la organlzamén y mejorar la calidad de los
servncnos

: 373 Medncnon y Evaluaclon de Ia Gestnon Publlca

EI control pres 'pue ta 0 del "ri complementarse con una evaluacién lntegral que




chantlﬂcables en térmlnos de resultados,' El enfoque deberla onentarse hama el

|mpacto esperado de los programas en la. somedad en Iugar de centrarse en
|nd|cadores del volumen del trabajo o de los recursos a utlllzar Las dependencia y

entidades deberfan presentar un conjunto ‘ele to.de |nd|cadores de desempeno,

‘que permitiera la evaluacion de los resultados de su gestion en términos de
calidad, costos unltanos o pertnnencna de’ sus servncnos. medir los efectos que sus
acciones tendrian en Ia socuedad o en los benefuc:anos de los programas y
asegurar su cumpllmlento

En este su progr ma se est" blecié.que’las entidades paraestatales que ofrecian

"blenes ‘0 servicios, deberian establecer indicadores sobre productividad .y

"estandares- de‘ calidad:del:

4 Dlgnlflcacmn Profesmnallzacxon y Etlca del Servidor Pubhco

»’Este subprograma establecué qué deberia |mpulsarse una cultura del servncno que
ostentara como principio, la: superacnon 1A eI reconocumlento del individuo, por
’ 'meduo del cual el servidor publico pudlera descubnr que su capacidad, honestidad
y eficiencia seria la forma de alcanzar su propia ‘realizacion. Se planted como
indispensable renovar la forma en que se 6rganizan y administran los servicios
personales, para que se establecieran incentivos claros de permanencia en el
trabajo, estimulos para la productividad y el buen desempeio. Los objetivos de
este sub-programa eran contar con un servicio profesional de carrera en la
administracion publica que - garantizara la adecuada seleccidén, desarrollo
profesional y retiro digno; asi como impulsar en el servicio publico una nueva
cultura que fortaleciera los valores éticos de honestidad, eficiencia y dignidad en la
prestacion del servicio puiblico. Las dependencias y entidades deberian émpr'ender
acciones de capacntacnon destinadas a dotar a los servndores ,publicos de las
. habilidades - admmlstratlvas y técnicas para desempenara sus Iabores a
'H‘lncrementar las capacndades y actividades que demandaba en nuevo enfoque de

ector: prlvado en areas dedicadas a acthldades e



ffredlseno de procésos y pensamlento estratégico, entre otros. Se pretendlo
,desarrollar “en el cuerpo burocratico los valores, actitudes, - habilidades,
: conocnmlentos en calidad y servicio. EI PROMAP adoptd un lenguaje que hasta
{entonces era‘ajeno en la administracion publica mexicana 'y que se habia
restrlngldo al ambito de las organizaciones privadas. =

V/F,Nl en su presentacion, ni en su guia técnica se presenta un estudio que analizara
su viabilidad técnica y la forma en que lo percibirian los cuadros burocraticos. El
PROMAP logro resultados parciales; el proceso de modermzacnén administrativa
- presentd algunos. avances pero no fue un proceso mtegral. Una observacion
emplrica. sobre el estado de la administracion publica de finales del sexenio
anterior, bastaria para demostrar que la cultura de la calidad total y el servicio no
se implanté de manera permanente.

2.5 El Modelo Estratégico para la Innovacién Gubernamental 2000-2006.

La visién de la modernizacién administrativa para el periodo 2000-2006 esta
condensada en el modelo Estratégico para la Innovacién Gubernamental.®® La
filosofia de este modelo se deriva de los objetivos plasmados en E! Plan Nacional

de Desarrollo 2000-2006: ' B

% Modelo Estratégico para la Innovacién Gubernamental. Goblerno de

Republica. Oficina para la
Innovacién Gubernamental. México. 2001. R S R R :




ER Buen G'o'b'lernﬂo 'Fbrjar”un bue‘n' ”go&nerno, de’clase’ mundial competmvo

mejor y cueste menos,

2. ‘,Crec1mlento Economlco Gener

socuedad meXIcana R

Orden y Respeto

“propos:to (f_‘cus) es mejorar la capacidad de gobernar para atender las
expectatlvas :de la sociedad y recuperar la confianza de esta en sus
i autondades La innovacién gubernamental es concebida como un movimiento
: cultural y. estructural que pretende reformar radicalmente la orientacién, la
capacndad y| la velocidad de respuesta estratégica de la administracion publlca ‘
i reconceptuahzando todo, desde perspectivas multiples. . :

: Los elementos claves dela innovacién son: . e
: 1.1 Concentrar a todos los. servndores publlcos en un propéslto (focus)
2. "Orlentar a Ia admnmstracnén publlca hacia resultados que aRadan valor ‘al

: Goblerno y a la sociedad.

1 Vlsnon y m|S| n compamdas

2. Demandas Yy pnondades sociales.
3. Deflmcuon de objehvos

4. Polmcas de relacnon
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5, Reposuclonamlento
6.Definicion de los cllentes a servir'y de Ias necesndades especmcas a
satisfacer. 5 : i

7. Contribuir a una causa poderosa (Nuevo orden mundlal)

La implementacion de este mode[b' rlecjdig're"de év;sirqéturas'plan:é’s, con menos
niveles, con menos plazas y méé si?npiés; -vasi como de estructuras flexibles,
horizontales, vnrtua|es nucleadas en red matrlcnalesypor proyectos. Se pretende
abandonar las estructuras vertlcales y ‘céntralizadas.

Una vez generadas las estructuras planas y flexibles pueden implementarse un
modelo de administracion cruzada que contienen los elementos siguientes:
- Conecta proyectos con procesos;
-Los procesos estan al servicio de los proyectos;
- SUman recursos de todas partes;
- Parte de una visién global y holistica;

- Requiere de procesos de soporte robustos y confcables. (ISO 9000 just in tlme
on line service) g i

- Potencia el trabajo en equipo; (redes de st |os alnanzas eslrateglcas)

- Todo proyecto requiere de un, "I|d’ “dueno

- Supera las barreras departam tr viesa la burocracna"

-Se basaenel esquema a gana ganar,

- Se enfoca a resultados en tiempos’ claramente establecxdos
- Requnere de altos niveles: d creatwudad y confianza entre los integrantes del
equo. e

~SECODAM, la Unidad de Servicio Civil de la

'infdr}nétiéa y. asu tosjuridicos. 'La red de socios externos se integraria por




umversudades flrmas de consultana coleglos e: mstntucuon s académlcaS”
prwado S al 3.

'empresas presugladas del sector

internacionales

Las principales premisas y supue td
gubernamental son:®®

rangos y niveles.
3. Debe establecerse una nueva fo
“Gobernanza Corporativa". :

5. A partir de la tesis de innovacién:;deb p » la

la pesada carga de burocrétlca yla aS|gnac 6 telar de plazas.

7. Los clientes deberan notar el camblo en Ias eleccnones intermedias y en las
elecciones del 2006. s
8.El gobierno debe abandonar la tarea'de remar para enfocarse a dirigir.

ebera ‘pasar una excesiva obesidad de

9.La funcién publica ‘en Mexnc
estructuras a un goblerno mnovador que en 730 dias habra cambiado para

siempre.

99 Sénchez Gonzélez, José - Juan. - *Revisién al,r‘nodélo estratégico : para la . innovacién
Gubernamental del gobiemo de Vicente fox-* en Revista del IAPEM, No.'48, Enero-Abril 2002.




3..No eX|sten estudlos o dnagnostlcos‘con cnfras reales’ que demuestren que el

goblerno mexicano tiene-un tamano excestvo ’en SUS| tres émbltos de goblerno
federal, estatal, mumCIpal La admlmstracnon publlca mextcana carece de andlisis

de ‘la sntuamon de Ios procesos y procedlmentos admlnlstratlvos de las
condlcnones materlales flnaﬂcneras tecnlcas y de informatica en los distintos
niveles del goblerno No exuste un dlagnostlco sobre la preparacion, capacndades
habllldades antlguedad» s:tuacnyon salarlal escalafonarla y de promocion de los
serwdores publlcos

% ibidem, p:p 159-161. .



5. El modelo es(ratégicb de innovacion gubemamental recupera una gran parte del
modelo  implementado - con la relativa efncacna ‘en: un goblerno local La

administracién. publica federal es mas cbmpleja dlversa especuahzada y

conflictiva que una administracién local. No emsten argumentos teéricos o
experiencias documentadas que demuestren que de un modelo de administracion
local pueda aplicarse de manera automatica a una administraé;ién federal,

6. Las trasformaciones administrativas en los paises miémbros de la OCDE
requirieron de reformas estructurales que el Modelo Estratégico de Innovacion
Gubernamental no contempla. La estrategia de reforma en la administracién’
publica de la OCDE radica en: 1) proceso presupuestario y ges»tién;'de los ..
resultados; 2) introduccion de mecanismos de mercado; 3) gestionar de otra forma
los recursos humanos; 4) el control y la gestion de la reglamentacion.

7. El Modelo Estratégico de Innovacion Gubernamental propone una mezcla del
enfoque de la calidad total, planeécién 'esfratégica y reingenieria de procesos con
énfasis en la innovacion. Cada una de estas herramientas tiene particularidades
elementos y comple]idades en"su im'ple‘mentacic'm' el Modelo Estratégico omite la
forma en que estas herramlentas pueden implementarse y arraigarse entre los -
. servidores publlcos '

REER - La |ntenc10n de trasformar en 730 dlas para snempre la admlmstra i6 publiéa e

herramlentas para modernlz r Ia
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La argumentacmn que sostiene la tesns de que e: ste un exceso de burocracva aun
no se ‘ha- comprobado las dlmensmnes del aparato burocrauco de Ia
admnmstracnon pliblica no han sido determlnadas con precustén Las polmcas de
recorte de personal han asumido concepcmnes smpllstas sobre Ia productwndad
bajo el supuesto que hacer lo mismo con menos se supone mas productivo. La
adopcion de este concepto de productividad en la administracion publica, que se
presume racional ha sido aplicado arbitrariamente. Los recortes no-han afectado
los privilegios de la estructura corporativa, anclada en la rutina, ajena a los
proyectos de cambio, y se han enfocado o otras categorias de trabajadores sobre
los que hay mayor control y tienen mayor relacion con fos resultados. Los recortes
no han sido selectivos, existen dreas operativas en las que los recortes inciden en
mayores cargas de trabajo y en contra de la calidéd de los servicios.



DIAGRAMA DEL PROCESO DE MODERNIZACION ENLA AP e

PND

PROGRAMA
SECTORIAL

E BASES DE COORDINACION _l
.

*__f DEFINICION DE ESTANDARES !

3 DIFUSION PUBLICA DELOS
ESTANDARES
T

REDERNICION DEESTANDARES Lo
INCORPORANDO LA VOZ DEL CLIENTE

]
[ 1
A Nivel Directivo: *® Nivel Operstivo:
PLANEACION # ACCIONES
ESTRATEGICA DE MEJORA
T |

4

lzo—o>a—r—o>ml

: s PROGRAMA
INTERNA ’ ESTRATEGICO

<Avances dsl procesa ds moderatzacién <::l
EXTERNA : .
“ndicadores de satistacciin del cliente

ETAPAS DE TRABAJO PARA LA MODERNIZACION

Centrar las acclones de modernizaci6n en la mejora de los procesos prioritarios de cada una de las
dependencias y entidades de la APF para fortalecer y consolidar la mejora de los serviclos pablicos.

Plan Nacional de Desarrollo Culturs del servidor
Programas sectoriales piblico

Caltura d& mejors

Programas especiales
@ Normatividad institucional

Entorne socio-

polltico,
econbmico y

cultural

Necesidad de T

1a comunidad Diagndstica institucional y

Tomado de: PROGRAMA DE MODERNIZACION ADMINISTRATIVA 95-2000. Guia Técnica. Mayo de 1996
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MODELO ESTRATEGICO DE INNOVACION GUBERNAMENTAL

ESTRATEGIAS

ALCANCES

1

Administracion por
calidad

Establecer el Premio de calidad
Editar la Revista “Un Gobierno Innovador y de
Calidad"”,

Establecer Sistema de Administracion  de’ Ca'lidadA

(INTRAGOB).

Cambiar el Premio -Nacional a _la."Admir}istréc?()h o

Publica por el Premio del Presidénbt@i:a:lai' Innovacion y [~ +-

la Calidad.

Fortalecer la capacidad de respuesta estratégica de los

Gobiernos Estatales y Municipales para’servir mas y

participativo

2 Federaliémo- mejor a los ciudadanos. . -
municipalizacién El reto de la municipalizacion es incrementar. la
' capacidad y velocidad de respuesta esirate’gica de los
gobiernos municipales, frente a las demandas y
necesidades de la poblacion.
Es una utopia reinventarlo todo a partir de una hoja en
3 Continuidad y abandono blanco, ademas de ser un acto de descalificacion y
soberbia.
Es necesario aprender como desaprender (abandonar
paradigmas disfuncionales ¢ initiles).
) ) Para lograr un gobierno innovador y de éalidad vital
‘4" Gobierno Sbieno y democratizar la informacion

El secreto estd en convertir en una costumbre el rendirle

a la sociedad cuentas claras.
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Los gobiernos cuyos paradigmas se basan en la

- Reformas juridicas y- -
“'normaﬁ\'/aks- e innovacion y la calidad y no en el control, requieren de
: . repensar y renovar sus marcos juridicos y fegales, ya
: que responden a otra logica.

6 Eliminar las restricciones [- La mayoria de las restricciones tienen su raiz en la
resistencia de las personas afectadas. Es mas emotiva
que logica.

7 Unir la retaguardia conla (- Hay dependencias mas avanzadas que otras en diversos

vanguardia. .campos. Se requiere que éstas compartan su experiencia
y su poder tecnoldgico con las que muestran retrocesos.

8 Mercadotecnia social - Es una estrategia para lograr el cambio de la conducta
plblica. Aplicaciones: planificacion familiar,
alcoholismo, nutricion, ecologia, etc.

- Consiste en evaluar los procesos, servicios y resultados

9 Benchmarking de las instituciones reconocidas como representantes de
las mejores practicas.

- El proposito es compararnos con los representantes de
las mejores pricticas, de gobierno y de administracion,
de clase mundial, para igualarlos o superarlos.

10 ‘Financiamiento - Un gobierno innovador debe ser capaz de allegarse

emprendedor recursos extra-gubernamentales. Los presupuestos no
alcanzan para financiar los proyectos estratégicos.

- Desarrollar un banco de proyectos estratégicos. ;

11 Informatica y - El mega proyecto “E MEXICO”, con sus productos “e-

telecomunicaciones

goverment” (gobierno digital o electronico), ;';‘e,'
education” (revolucion de la educacion soportaddcdﬁ
tecnologia; de informacion), “e-commerce” (negdc_yios’
clectrénicos), y otros, sera la respuesta del Gobierno

Federal a tan estratégica oportunidad.




12 Subcontratacién de " -

- -'servicios

secundarios o adjetivos pueden ser subcc

cualquier otra modalidad permisible y“_viébl

Tomado de: Sanchez, Gonzdlez, José Juan. “Revision al Modelo Estratégico para la
Innovacion Gubernamental del Gobierno de Vicente Fox", en Revista del IAPEM, No. 48,

enero-abril, 2002, pp. 157-158.

ETAPAS DEL MODELO ESTRATEGICO DE INNOVACION GUBERNAMENTAL

FASE DESCRIPCION TIEMPOS
1) Disefio del Modelo Innovacion y Calidad
Gubernamental
Arranque: 2) Red Nacional para la Innovacion y la Calidad | Inmediato primeros
Calentando Gubernamental ’ 100 dias de
motores 3) Negociacion de metas y capacitacion del - gébierno. . ,. s

equipo coordinador

4) Transformacion de las Oficialias Mayofés o
5) Negociacion sindical con la FSTSE &0
6) Reunion de trabajo con gabinete ampliado -

7) Propuesta de cambio

1) Prucba del acido y capacitacion integral .
2) Premio del Presidente a Ia Innovacion y la
Calidad
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Primera fase:

. .

internacional

‘Programa de reconocimientos a la ]nnoyacién .| Corto, pl‘azo; ZOQI- :
Encendido el y la Calidad oage2 R
fuego de la 4) Medicion de la satisfaccion del cliente s
innovacion 5) Inicio del programa e-goverment »
6) Consejo Nacional para la Innovacion
7) Desregulacion burocratica
8) Consulta a los servidores publicos
9) Iniciativa del servicio civil de carrera.
1) Ouplacement & telecomuting (Renata)
: ‘ 2) Gobierno enfocado y diferenciado L
Seg‘unda fase: 3) Gobernanza corporativa (corporate .| Mediano plazo: :
: A?i@/ahdo_la governance) 2003-2004
ligﬁia dela 4) Servicio civil de carrera (vision futurista) .
- Iﬁhovja.éiéh‘ §) Financiamiento estratégico
L 6) Conexidn emocional (pasion)
7) Metiendo goles (sic)
R 8) Capacitacion continua
) frgrgerﬁ fase: 1) Blindaje constitucional
. 730 dias para 2) Reforma juridica : PR :
cﬁiynbiaf]el' 3) Gobierno competitivo y procesos de n'l}ej'oréj . Lérgb plrazri):}‘2005‘-
: ‘Gdrl‘:vielb'h‘d para - continua o 2006 -
i si_e;r‘ripréi__ 2 4) Nuevos paradigmas de la gestion bﬁvblijc‘:va i
et 5) Servidores publicos de éakrtéra'prgullééc‘)s‘ B
16) “Un Gobierno competitivqi brciyecf:ién'

Tomado (I‘e‘:ﬂlbfdem, p- 158
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CAPITUL.O lil.
HACIA LA NECESARIA REFORMA DEL GOBIERNO MEXICANO.

3.1 La crisis de legitimidad de Gobierno mexicano.

La administracién publica mexicana de principios de siglo XXI es percibida ain
como una administracion anquilosada y rigida. En un estudio denominado
“Asuntos de Gobernabilidad”, elaborado por el Banco Mundial, México es sefialado
como uno de los paises en donde el respeto al Estado de Derecho, el combate a
Ia gorrupcién y la estabilidad politica son deficientes, incluso por debajo de

",‘ élgdnas naciones africanas y latinoamericanas.'”! En el afc 2000 y 2001 la

. ‘calnflcacnon otorgada por el Banco Mundial a la efectividad del gobierno mexicano

,‘se “redujo a 0.18 y 0.28 respectivamente, cifra inferior a la de otras
'admmlstracmnes publicas latinoamericanas, europeas y asiaticas que promediaron
1,50 puntos porcentuales. Paises como Peru, Filipinas, Eslovenia, Trinidad y
~Tobago, son considerados coho mas eficientes en materia de desemperio
gubernamental. El estudio compara el desempefio del gobierno mexicano en
diversas areas administrativas y judiciales entre los afios 1997 y 2001. Se
reconocen avances en puntos como la calidad regulatoria del gobierno»_y la
apertura democratica, pero se detectaron retrocesos en éreas como combate a la
corrupcion y estabilidad politica. Sobre la corrupcién, fendmeno definido por el
F:documento como “entregas de dinero necesarias para conseguir que las cosas se
: ~|leven a .cabo”, el Banco Mundial sostiene que Mexico ha sufrido un
- estancam|ento desde 1997 y hasta el 2001 su indice de calificacion fue de —0.28.
‘jJVamavlca, Guyana, Senegal, Surinam y Tailandia, por sefialar algunos, obtuvieron

' ‘mejores calificaciones. Suiza y Finlandia, considerados como dos de los paises

con menor incidencia de corrupcion, tuvieron fndices de 2.07 y 2.25
respectivamente. En lo que respecta a la observancia del Estado de derecho, el
organismo multilateral otorgdé a México la peor de sus calificaciones en el 2001: -

9! E) documento en referencia es citado por el periddico Milenio el 17 de febrero del aito 2002, fue
elaborado a partir de un sondeo realizado entre 16 de las mas Imponan!es flrmas consulloras del
mundo para definir los avances y relrocesos registrados en 183 paises.
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- Otro. estudn :

‘kuna cnsus Entre la socnedad y los medlos de co ur

0 41 una cnfra due sn blen mejoro con respecto a 1997 cuando se obtuvo un 0 47
esta entre Ias mas bajas del mundo. SR

recnente elaborado por el Instituto del Banco’ Mundlal medlante una

'encuesta reallzada a mas de 10 mil empresas de 80 naciones revelé que México
‘aes uno de los cinco paises América latina y el Caribe considerados como los
,‘menos favorables para hacer negocios y uno de los sistemas judiciales menos
‘~conflables Ademas México es identificado como el pais con mayor indice de
: ‘corrupmén en la region. La corrupcion es entendida por ese organismo financiero
~como el fenémeno en el que se tiene que pagar para conseguir permisos y desviar -

parte del presupuesto para hacer negocios y llevar a cabo inversiones."’2

Estas c:fras exphcan porque la cred|bllldad del servncuo publlco mexucano enfrenta

colecuva se destacan

incomprensible, grosera, lenta, rutlnarla 'reparada ineficiente, onerosa y

muchas veces corrupta. Aun cuando la corrupcnon no es un problema exclusivo de
la administracién publica, porque es un fenomeno que también se reproduce en el
sector privado, la ciudadania ha |ncorporado en su vision que todo proceso de
ejercicio de gobierno genera una pérdlda de identificacion con las verdaderas
expectativas sociales. Incluso, entre los empleados publicos no -existe una
identidad con el trabajo publico, por con51derar ala admmlstramon pubhca poco
propicia para su realizacion personal y profesmnal muchos servudores publicos

sienten poco digno ser burécratas.!® Esta sntuacron_ha dlf‘cultado la relacmn de

los ciudadanos con la administracién publlca que se orlglna en una atenc:on al

192 yiease: Milenio Diario. 5 de junio del 2002. p.12. : ]
103 Aqui habria que recordar las declaraciones del ex Secretario de Educacién Piblica (Fausto
Alzati) quien agradecio "al presidente Ernesto Zedillo haberme relevado del cargo, pues eso me
permitié dejar de ser parte de la maraiia burocratica y ofrecer mis servicios al seclor privado, en el
cual trabajo como cualquier mexicano decente”. Véase: El Financiero, 4 de agosto del 2000.
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contribuyente deficiente; sin embargo, estos cuestionamientos solo se refieren a la
- parte visible de la administracion; una parte considerable del trabajo admlnlstrauvo ;
no es percibido ni valorade por la ciudadania. Los perjuucuos ewtados a la.

sociedad por acciones, programas o proyectos de la admlnlstracuon pubhca no sonf
aquilatados por la sociedad, porque ésta desconoce la realidad de Ia actlwdadf
publica, porque no dispone de la suficiente informacion. Pocas lnslltucnones :

publicas son trasparentes en el manejo de la informacion, la mayorla son
obscuras, incluso para la parte instruida de la sociedad y para muchos
profesionales de la administracion publica, la organizacion, las reglas, los
procedimientos, los fines de la administracion son desconocidos o ininteligibles.
Asi entonces los contribuyentes califican a la administracion publica a partir de sus
propias experiencias o de las publicitadas en los medios.

Muchos afios de burocratismo, de reformas administrativas prometedoras pero
insuficientes, de esfuerzos de capacitacion sin continuidad o reconocimiento, de
incomunicacién o confrontacién entre servidores y ciudadanos han conducido a
una incomprension e insatisfaccion de la ciudadania hacia el irabajo bL’;inco. La
administracién publica pocas veces es amigable con el ciudadano, es mala
pagadora y acreedora implacable; lenta para decidir y actuar e inexorable péra los
plazos; deficiente en lnformar y. exigente de mformacnones Por eso a la
ciudadania no le es facil acercarse a la admnmstracnon pubhca y en muchos casos
asume que es mejor renuncuar ‘a sus derechos Que. preservarlos al precio de

tramitaciones dificiles e mcnertas en sus resultados

necesarlamente por:la capacutacm y spemallzauon del servicio publico. Una
solucién contra el:burocratismo-es omper~ con las clientelas cautivas que se han

creado'y repro ucn _ mt vhos vicios burocréticos. Debe inducirse un

5|stema flextble e profesnonalnzacnon basado- en la competencia y en el
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desempeno e lmpulsar un esfuerzo sin precedentes de capacntacnon de servudores
'pubhcos con altos niveles de exlgencna que perm:ta seleccwnar, al interior del
aparato a los nuevos cuadros dejando de lado aI personal que evidentemente no
tiene deseos ni capacndades para |nsertarse en las nuevas condiciones. Hasta
ahora, las polltlcas de recorte de servrdores publlcos han sido indiscriminadas, sin
dnagnostlcos que determinen en donde sobra o hace falta personal, en este
sentndo, se ha aplicado una nocu’)n‘ primitiva de la productividad que supone mas
racional hacer lo mismo con Imerjos:per'sonal. Esta situacion ha generado
consecuencias contraproducentés, ~porque los recortes no han afectado
significativamente a las’ estructuras sindicales corporativas, desde hace mucho
atrapadas en.la rutina y. poco comprométidas con el cambiO' y han afectado‘f
prmc1palmente otras categorfas de trabajadores sobre los ‘que existe un mayor
control y relacién con resultados :

Las remuneracnones salarlales en el servncxo publ co no

, carencia ha |mped|do etener personal comp xpectatwas .de

desarrollo personal y profesnonal lncluso es un factor ue, ha generado renuencia

por parte de a: burocrama para aceptar las ' nocnones de calldad total, servicio

eflc:ente a los

uarlos transparencna y otros factores, por considerarlas una
: ‘exlgenc1a gratulta : Una polmca de profesmnahzacnon del servicio publico no puede

: ’soslayar esta curcunstanma‘ sin embargo, antes de pensar en un incremento de las
percepcmnes en ‘el sector pubhco debe pensarse en la profesionalizacion. El
pagar mas aun servndor publlco que ha sndo reclutado sobre una base que no
responde a. crllernos de merlto y calldad ‘no’ garantiza un mejoramiento de la
cahdad de la fuerza de trabajo y ¢ tenderra a perpetuar a los menos competentes en
el empleo publlco »En este sentido es posible pensar en la creacion de un centro
» de’ alto nlvel que se conwerta en un tanque pensante para la administracion
publlca mexncana que sea la méxima instancia en la determinacion de
Imeamlemos admlmstratlvos entre cuyas funciones estarian capacitar a los
servndores publlcos para la toma de decisiones y dotarlos de herramientas para
detectar zkonasb “de - obsolescencia y corregirlas, asi como disefiar cursos



alternativos de accién que tomen en consuderamon eI beneﬂr ‘ .
tarea - puede apoyarse en un diagndstico integral : del estado que guarda Ia
administracion publica mexicana en sus tres nlveles de goblerno Nque permlta

conocer las verdaderas dimensiones del aparato burocréhco y que ir forme sobre
los perfiles, hab:lldades preparacvon y condu:|ones salanales de los servndores

publicos.
3.2 Lo publico como un ente necesario.

El paradigma econdémico liberal argumenta sus posturas a partir de un discurso
abiertamente anti-Estado; este discurso ha sido predominante en los procesos de
reforma estatal y de los entes gubernamentales en muchos paises del mundo. Se
asume que el exceso de la intervencion del Estado en ia economia y la sociedad,
y consecuentemente de la burocracia, constituye uno de ios mayores obstaculos al
sano impulso empresarial. El trasfondo de esta discusion remite a la dicotomia
publico-privado; en donde una parte del debate supone la superioridad del sector
privado sobre el publico, en lo que hace a productividad del trabajo, eficiencia en
el uso de los recursos, transparencia y honestidad en su ejercicio; la actividad
publica seria sindnimo de dispendio y corrupcién, mientras que la actividad-privada
estaria asociada sdlo a la productividad la eficiencia y la racionalidad. Esta vision
es simplista porque no se considera una distincién elemental: no es mejor la
actividad privada que la publica, simplemente son diferentes, e incluso, en la
préactica son complementarias. Sin duda, las instituciones publicas juegan un papel
fundamental que influye o modifica las condiciones en que se desarrolla una
sociedad moderna. Lo moderno remite al reconocimiento de una pluralidad que
nutre la convivencia entre individuos y organizaciones, remite también en una
sociedad que postula la preservacion del Estado, la democracua y el mercado,
como ejes articuladores de intereses y valores.

Lo publico y lo privado son esferas que deben complement' 'é para asegurar la

cooperacion de los agentes sociales, no pueden pensarse como esferas
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ahtégéniéas. Lo privado es el espacio que promueve:la qrga‘nizacién de las
fuerzas productivas, es el nicleo que posibilita generar condiciones de progreso
material. La cultura empresarial no puede concebirse solamente como un asunto
mercantil, monetario o de calcuios egoistas, la cultura empresarial esta asociada a

" las capacidades que permiten emprender, desarrollar y consolidar proyectos de
vida, a la invencién y realizacion para desenvolverse en el ambito de la
competencia y lo competitivo; la cultura empresarial es un conjunto de valores que
reflejan el deseo y la voluntad para arriesgar, innovar y generar riqueza. El acervo
de la cultura empresarial lo constituye un amplio conocimiento tedrico y empirico
que dinamiza las operaciones de célculo y ganancia para fortalecer la generacion
de riqueza y la reproduccién del capital. :

Las estructuras privadas y publicas interactdan y se determinan mutuamente, lo
privado es el vértice para situar la formacién de lo publico, y lo pﬁblico representa
el vértice para situar la conservacion productiva de lo privado. Estas dos esferas
son creadoras de instituciones que regulan procesos conductas e intercambios
para garantizar el desarrollo; representan una dindmica que hace posible la
utilizacidén de recursos, compartir costos, sumar esfuerzos y ordenar capacidades
que se aplican en beneficios de la vida productiva y reproductiva de una nacion.
Lo ptiblico hace referencia a un conjunto de voluntades, esfuerzos y recursos que
tienen como meta el disefio y el cumplimiento de reglas que son de interés comtn,
esta orientado a regular los beneficios compartidos, teniendo como premisa los
valores de la equidad y la justicia; es un sistema de capacidades compartidas; lo
publico pertenece a la sociedad y a los ciudadanos porque lo publico no se agota
en el Estado ni en el Gobierno, comprende también a las organizaciones civiles y
sociales. Lo privado y lo ptblico son entonces, atributos de las sociedades
modernas, en donde la combinacién de valores, institucionales y principios que
reconocen la dignidad de las personas, la responsabilidad institucional, la
capacidad de inventiva, las relaciones competitivas y la existencia de condiciones
que favorecen el desarrollo racional y razonable de los grupos que aportan
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: expenencna y recursos que abonan a los asuntos de mterés comun 104 La ldea de
-que prlvado es mas efecuvo efucnente y flable que Ios goblernos y que Iasv
funcuones gubernamentales deben ser transfendas hasta donde sea posnble alos
mercados : afecta |a calldad de un goblerno debilita el sentldo de la”
‘responsabmdad y del deber polltlco reemplazéndolos por la ética comercnal '
.-Apelar a.los ctudadanos-en tanto “clientes” o “consumidores” ‘mas que como
- sujetos politicbs, ‘entrafia riesgos y puede ser un enfoque limitado e incluso
ofensivo, porque se considera al ciudadano como un consumidor racional, que se
guia por la relacion costo-utilidad. En una sociedad dual, y por debajo de la linea
de la pobreza, no existe esta posibilidad. En las relaciones de! gobierno con la
sociedad hay criterios que no se refieren a problemas individuales sino al interés
ptiblico. En una poblacion marginada no es posible llamar clientes a las personas
quve dependen de la ayuda social y que no tienen mas alternativas que pedir y
recibir un servicio, cualquiera que sea su calidad. Es una calificacién que ignora la
desigualdad o exclusién social que padecen esos ciudadanos, La idea de cliente
connota alguna fuerza, posibilidad de eleccién o ‘po'cyler' adquisitivo, que no esta
presente en estos casos. Debe considerarse yad'ema"sr que etn el campo de los
servicios publicos aparecen formas monopélicéé ; de‘ ‘prestacion, sin- muchas
posibilidades de eleccién y que no pueden”dejarse’ en manos del mercado. El
concepto de cliente, por ser una transaccnon refenda al cdlculo y el interés aislado
es incompleto como modelo de la relacmn prestador—cnudadano

El paradigma de cliente esta asociado con'la vigencia y la pertinencia de las reglas
del mercado. Si no existe libertad de movimientos y posibilidad de accién, el

104 yvalle Berrones, Ricardo. “La institucionalidad democratica: eje articulador de la sociedad, el
c«udadano y la nueva administracion publica” en Revista del IAPEM, No. 46, Mayo-Agosto, 2000.

% sin embargo, la figura del cliente puede ser positiva cuando se trata de conferir poder al publlco
como un camino hacia una participacién activa del ciudadano en las organizaciones de servicio.
Stuart Haywood afirma que el concepto de cliente reafirma derechos como: a) recibir informacion
sobre el desempefio de las organizaciones, b) obtener compensacion por errores y demoras en los
servicios, €) recibir atencién sobre la base de la necesidad sin depender de la capacidad actual de
pago del ciudadano. Con este enfoque, es el individuo que compra 0 consume pero en el marco de
quien demanda y ejerce sus derechos como ciudadano. Haywood, Stuart. “Un nuevo paradigma
para la gestién publica®, en Kliksberg, Bernardo. (compilador). E! redisefio del Estado. Fondo de
Cuitura Econémica. México, 1994.
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cliente es solo un actor en cautiverio. Los mecanismos de mercado no son
suficientes para asegurar los derechos de los ciudadanos.'® La influencia del
mercado en la actividad publica puede modificar los criterios y. prioridades de
muchas organizaciones del gobierno. Frente a la escasez de recursos o por un
efecto mas de tipo ideoldgico, los administradores publicos deben ponderar la
viabilidad mercantil y la estabilidad de sus organizaciones frente al mercado.
Bozeman ha planteado con puntualidad una pregunta esencial que los
administradores publicos deben hacerse en el contexto de un gobierno
empresarial: "¢ Tiende esto (la vision empresarial) a fomentar un menosprecio de
los programas de importancia social y politica que tienen poca rentabilidad
mercantil?"'%” Los mercados pueden y deben manejar mas funciones distributivas
y jugar un papel dindmico en la generacion de la riqueza. Pero los mercados no
pueden afrontar muchas de las decisiones politicas criticas que se le plantean a
los gobiernos; esto explica el por qué vaL’m‘ estando involucrados en menor nimero
de funciones, los gobiernos se han convertido en algo cualitativamenﬁe
fundamental. k ' g

La mundializacion de la economia prescribe un modelo de servicio publico en el
cual latendencia es que el Gobierno deja de ser el ente responsable de brindar los
servicios como la educacion y la salud para pasar a regirse‘ por los dictados del
mercado, que en sentido estricto significa la demanda privada solvente. Las
repercusiones de este hecho se traducen en que ya no seran las necesidades
colectivas las que se tomen en cuenta y determinen la cantidad y calidad de los
servicios pUblicos, sino la evolucion del mercado, es decir, sera el mercado el que
dicte quién y cdmo accede a estos servicios en funcion de la solvencia econdmica
individual. Aplicado este criterio en areas fundamentales como la salud y la
educacién, se marcaria una mayor dualidad entre los que tienen y no, acceso a la
educacion y a la salud; asi entonces, en aquellos paises en los que esa tendencia

'% Etkin, Jorge. Politica, Gobierno y Gerencia de las Organizaciones. Buenos Aires, Pearson-
Pren(lce Hall, 2000.

" Bozeman, Barry. Todas las organizaciones son publicas. Tendiendo un puente entre las teorfas
corporativas privadas y publicas. Colegio Naclonal de Cienc:as Pol[llcas y Sociales-F.C.E, México,
1998, p.147. . R
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. s'e"égﬁdiée. en donde el mercado rija la ensefianza superior y el acceso a los -

sistemas de salud, su presupuesto disminuiria, dado que no tendria en cuenta las

nece5|dades colectivas, sino sélo la. demanda privada solvente, Si esa tendenma :

llegara a concretarse en el pais, se estarian barriendo los cimientos de la cohesnon
‘social y del sentido de pertenencia nacional.

- En México, el Estado ha jugado un papel fundamental como proveedor social para
"édministrar la inequidad y el cdhflicto, la administracién publica adquiere el rango
“de'una préctidé social que trasciende al concepto de eficacia y calidad. La
atencuén a: la: problematlca social no puede descansar exclusivamente en los
mecanlsmos ctegos del Ilbre mercado. El supuesto que sefalaba al mercado como
un mecamsmo justo y casn natural de distribucion de la riqueza, es decir, la “teoria
"del derrame es plenamente moperante

: EI nesgo de apllcar de manera indiscriminada, descontextuahzada y acritica los
i.imodelos empresarlales en la administracién publica, es ahondar las grandes
-,fdlferencnas existentes y dejar en las manos de la oferta y la demanda a millones
de mexicanos que por sus condiciones de pobreza y su nulo poder de compra,
“estarian imposibilitados a acceder al consumo de bienes ofertados por el gobierno.
La. modernidad a la que la-sociedad mexicana aspira dificilmente podra

“consolidarse en una poblacién en la que millones carecen de lo esencial. Una

poblacién desnutrida, victima de 'enfermedades evitables, insuficientemente
preparada y sin una vivienda adecuada, no es un cimiento sélido para acceder ala

1% Bernardo Kliksberg ha sefialado “En las Gltimas décadas un conjunto de enfoques de amplia
circulacién ofrecian una respuesta basada centralmente en la idea del “derrame”, Las conocidas
hipdtesis basicas giran en torno a la visién de que realizando ingentes sacrificios para conseguir
metas de caracter macroeconémico que impliquen equilibrios econémicos y financieros, habra
progreso econémico, y finalmente el mismo se derramara al conjunto de la poblacion y llegaré a los
seclores mas pobres, arrancéndolos de la situacién de pobreza dura. Se requeriria entonces una
espera dificil, para que esta etapa de postergaciones y acumulacion casi forzada, genere hacia
delante un escenario feliz. Como ha sucedido tantas veces en la historia, una vez mas los hechos
reales no han respondido a las suposiciones del modelo”. Kliksberg, Bernardo. “Repensando el
Estado para el desarrollo social: mas alld de dogmas y convencionalismos”. Ponencia presentada
en el marco de la Reunién Mundial de expertos, convocada por la Divisién de Gobernabilidad,
Administracion Publica y Finanzas de las Naciones Unidas, realizada en Nueva York, del 27 de
mayo al 3 de junio de 1997, (mimeo), p. 4.
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modernizacion dél México del siglb XXI. Los recortes al gasto social, junto con el
debilitamiento y desmantelamiento de las lnsmumones sociales y el retiro
indiscriminado de los subsidios a los productos basncos han producido una caida
sistematica en el nivel de vida de la poblacnon y 'un incremento de la pobreza'y
" marginacion. El nimero de pobres del pais abarca‘ elﬁ72% de la poblacién total, y -

la pobreza extrema alcanzaba en 1999‘e|'54%‘ de la poblacion nacional, esto R

significa que 54 millones de mexlcanos se enfrentan cot:dlanamente al drama de
la sobrevwencna ya la carencna de expectatlvas i :

La preocupacnén por Ia ef iciencia y racionalidad de Ia dmlnistramd publlca es",‘ )

1 antes Ios :

admnmstramon publlca a ser moderna y efncnente ‘la democracna debe obligarla a

ser. publlca y enfocada a| lnteres general en lugar de estar referida o sometida a
intereses de grupos econémlcos Por eso, cualquner reforma de gobierno carece

’ de sentldo si-no esta guuada por valores democratlcos y de equidad social; sin
embargo gobernar democrétlcamente no sngnlf‘ ica: “por si mismo gobernar de
manera optlma es necesaria la efncuencna para generar la confianza social.

110

1% yéase: Julio Boltvinik. “El error de Levy". La jornada, 13 de mayo de! 2000.

"% Especialistas en opinién publica ltaman la atencidn sobre el deterioro de las expectativas de las
sociedades latinoamericanas en los gobiernos democraticos, y especiaimente en los aparatos
burocraticos, la politica y los politicos. La encuesta sobre valores democraticos de la Organizacién
Latinobarémetro, indica que en 1996 el 70% de los latinoamericanos pensaba que la democracia
era preferible a cualquier otra forma de gobierno, en el afio 2001 sélo 47% ratificaron su
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3.3 Algunas consideraciones en torno al cambio de las organizaciones

gubernamentales en México.

Durante mucho tiempo se pensé que el gobierno era el principal actor en las
sociedades y que era el Unico ente capaz de solucionar los problemas de la
sociedad. Se asumia que el gobierno tenia o deberia tener un nivel de poder o
capacidad de accidn, que le permitia estar atento y dispuesto a defender el intérés

general. Si asi fuera, seria necesario partir de la premlsa que el goblerno y Ia ‘

burocracia pueden resolver problemas como’ si fuera: un mdwnduo o un grupo
homogéneo, congruente, Unico o monolitico, 'y que mvanablemente estaria

" dispuesto a resolver los probiemas porque parte de un prlnc:plg etlco y SIStematlco

para satisfacer las necesidades y demandas del interés general.” La vnsnén deun

gobierno monolitico, que resuelve todos los problemas ha temdo consecuencnas

muy graves, porque sustituye a la sociedad, asumlendo que esta no es capaz de.
resolver sus propios problemas. La implementacion de una reforma admmlstratlva
debe partir de la premisa que el gobierno no es un monollto que no actua de

“*manera lineal, o a partir de una légica o manera mtegrada. que no,exlste:una
.racionalidad unitaria en todas las acciones gubernamentales. En. realidad el

L goblerno es un conjunto de entes heterogéneos, dlferenC|ados y complejos no es

“un factor racional uniforme. El gobierno esta constituido por mdnvtduos y grupos

e que responden aintereses especificos, por actores que actuan dentro y para una -

.-arena partlcular es decir la arena de las organizaciones. Es en las organnzacnones
~en 'dpnde lc\:ﬂsactores y grupos adquieren su razén de ser; donde los recursos se
' mo'villiiéh‘ y aplican; donde las politicas se generan y luego se implementan; en
~donde las reglas; leyas y normas operan en la practica; en donde los marcos de

interaccién y de regulacidon dan sentido y algin nivel de certidumbre para la

preferencia democréatica. Por otra lado, en 1996 16% de los habitantes de la regién opinaron que
bajo ciertas circunstancias un gobierno autoritario era preferible a la democracia, para el afio 2001
esa cifra registraba un 19%. Es particularmente significativo que en el caso de México, Ia
preferencia democratica cayé 13 puntos porcentuales de 1996 al 2001, y que la tendencia
autoritaria se incrementara 20%; mas aidn cuando esos afios coinciden con un intenso cambio
politico que significé avances fundamentales en la compelitividad electoral y fortalecimiento del
sistema de partidos; asi como la histérica alternancia en la Presidencia de la Republica en Julio del
ailo 2000. Constltese: (www. Latinobarémetro.org).
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. mterpretacnon de Ias personas y es donde la socledad se. relacnona con sus

' représentantes.e |nst|tu0|ones El goblerno es un conjunto de organizaciones que
visualizadas de una manera ideal deberia tener una logica integral, comun y
congruente; sin embargo en la practica la actuacion del gobierno es heterogénea
y ‘autonoma, forma parte de una red compleja a la que se le pretende dar
homogeneidad de actuacion, discurso y resultado. El Gobierno es entonces, una
red de organizaciones con pretensiones nunca acabadas de actuacién

homogénea, ldgica y continua.'"

La Reforma de! Gobierno apela a un cambio organizacional, a un proceso global,
que requiere una refiexién general que considere a todo el aparato de Gobierno;
pero también tiene que partir del reconocimiento de la complejidad de la red
organizacional y de las particularidades de cada organizacion gubernamental. El
andlisis de las particularidades de cada organizacién debe ser un requisito bara
abordar analitcamente la complejidad; cualquier intento de reforma
gubernamental debe suponer que el espacio que ocupa el gobierno no es
homogéneo y que las organizaciones spﬁ simplemente instrumentos donde los
actores politicos y burocraticos pretenden ) aplicar sus. proyectos y .esperan
respuestas automaticas de estas. Cambiaf no 'sélo es remover algunos puestos
de trabajo o cancelar proyectos trasladar funcnones de un departamento a otro o
introducir modificaciones en‘el organlgrama de la organizacion; efectivamente eso
es camblar pero el cambio involucra muchos aspectos mas, por ejemplo: sustituir
valores, simbolos; pero también reglas, normas y manuales de procedimientos;
cambiar involucra un conjunto de eventos que suceden en la organizacién y que
reportan distintos niveles y formas de hacerse evidentes, el cambio organizacional
no es solo iniciar un proceso de reestructuracidn, oficialmente autorizado y
objetivamente planeado, el cambio también ocurre en el terreno de lo cotidiano. La
teoria como forma de lenguaje tiene un limite de posibles problemas observables y

"' Arellano, David; Cabrero, Enrique; Del Castillo, Aruro. (coordinadores) Reformando al
Gobierno. Una vision organizacional del cambio gubernamental. CIDE-Porria, México, 2000. p. p.
5-8



‘por téntdf, también un limite debos:bles explicaciones; el cambio orgamzacronal no

es un proceso unlc':o'y coherente se trata de un fendmeno complejo que sélo

puede ser entendldo S| se asume la pluralidad de los enfoques. Las

organlzacrones gubernamentales estan obligadas a cambiar no solo de forma
tamafio o ‘estructura, sino en su naturaleza profunda porque la complejidad de su
‘accion es cada vez mayor. Los anadlisis de transformacion estatal se han ocupado
mas en el estudio del Estado, como una abstraccién, que por los procesos de
cambio en las organizaciones y actores internos que forman el ente estatal y que
constituyan la expresion real y concreta de su razén y de su accion. La
problematica que plantea analizar |la Reforma del Gobierno desde el cambio
organizacional es pensar en la forma en que las organizacionés gubernamentales
actuales, disefiadas y culturalmente adaptadas a Ia idea de uh 'gobie'rno manolitico

y de una sociedad homogénea, pueden cambiar para responder a Ias necesudades -

de una red de orgamzac:ones gubernamentales y de una somedad plural y
heterogenea

Un_ faclor lmportante que debe consnderarse ‘para eforma' del Goblerno

mexrcano es ‘el rltmo de cambio en la tecnologia de:la’infarmacion,- que . ‘esta

permeando mulhples aspectos de la admrmstracnon public conteymporanea La

revolucién informéatica es un factor de cambro que‘ofrece muchas posnbllldades

para el mejoramiento de la acuvrdad del GObI no, ol stante si se le usa
aisladamente - de otros camblos requerndos puede resultar no funcional o
excesivamente costosa; porque puede conducrr a esfuerzos para incrementar la
eficiencia de algo que ya no es necesario o porque tiene que ser complementada
por cambios en la estructura de organizacidn que muchas veces no son

considerados en la introduccion de cambios informaticos.

3. 4 El problema de la adopcién de modelos importados.
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Los modelos empresanales apllcados en los procesos de Reforma de Goblerno se; :
han: lmplementado en sociedades’ caracterizadas por una gran homogeneldad. :
cultural, ampllo acceso -a los satisfactores sociales bésmos organlzacnones '
privadas auténomas e . insercion plena en el caputahsmo post-industrial, )
mecanismos eficientes de promocidén y compensacion social, niveles relatlvamente‘ - '
altos de educacion y una cultura politica pro-democratica. Dificilmente se podriév
pensar en un conjunto de condiciones mas alejado de las predominant'es»en:la .

mayoria de los paises de América Latina. La indole’ y onentacmn rac10nallsta ; :

empirica y cientifica de la cultura anglosajona, contrasta frente al tradmlonallsmo"
ibérico, cuya finalidad era instaurar la umdad ecumenlca con el

valores del catolicismo.

El devenir historico del Estado en los paises‘desarrolladoskha corréspondido a una

fase determinada del desarrollo “natural” del capitalismo en esas nac ones. de tal
forma que las diversas transformaciones emprendidas, como actos de goblerno
han sido acordes con su.propia naturaleza capitalista, y han derlvado en-una
mayor presencia de la Ila‘r"nada autonomia relativa del Estado; contrariamehte, en
el caso de los paiseé SUbdesarroliados la imposicién de que han sido objeto se ha
manifestado mednante una forma de capitalismo dependiente, en donde las
caracterfstlcas que ha adoptado su Estado no han correspondido a su propio
desarrollo snno que han 5|do generadas por imposiciones externas que derivaron
enuna menor presenma de 'su autonomia relativa. Un ejemplo de esta situacion lo
,consutuye eI mtenso proceso de privatizacion en la Gran Bretara de los setentas.
‘La economia» Bntanlca mejoro su rendimiento porque la privatizacion se dié bajo

Ias condlcnon s de una negociacion politica, y no de una imposicion externa, que

) ‘ marcq Iqs ‘hm‘ltes y Ias condiciones de ese proceso, sin trastocar los margenes de
: aqtonqu_a del Estado y sin mayor perjuicio de las condiciones socioeconémicas

. de sus ciudadanos. En este contexto el concepto de ciudadano-cliente es acorde
con sus pbéiﬁilidades,de acceso a los bienes ofertados.
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En este senlldo el proceso de reforma gubernamental adqunere modalldades y
sngnmcados dsstmtos segun se trate de los paises desarrollados o en Ios paises
en desarrollo : En el contexto del subdesarrollo en América Latina, los procesos de
’reforma de Ios goblernos desde un enfoque empresarial chocan con factores
culturales que remiten a Ia dualidad modernidad-tradicionalismo. Los promotores e
'lmplementadores de tecnologias administrativas externas en México han partido
vdel supuesto incuestionable que existe una amplia capacidad de transferencia de
Ias expenencuas de cambio de una organizacion a otra 0 de un pais a otro. La’
premisa es que toda tecnologia administrativa puede ser aplicada en otro contexto
con cambios minimos o adaptaciones simples.!'? Esta situacién se ha traducido en
una tendencia a adoptar de manera mecanica y acritica, teorias, discursos,
modelos y tecnologias generados y practicados en otros paises y que obedecen a
" modas que proponen soluciones efectivas para la administracion publica. La
aplicacién o pseudoaplicacién de esas modas ha tenido resultados nulos o
parciales en la actividad gubernamental, cuando mucho se puede identificar la
organizacion de multiples cursos y seminarios en donde los cuadros burocraticos
aprenden conceptos y teorias que dificilmente pueden aplicar en su trabajo
- cotidiano; mas aun, una parte considerable de la bibliografia generada alrededor
de esas modas administrativas se ha tornado obscura y demasiado sofisticada,
»ademés Ios temas que desde hace algunos afios se discuten no han podido
superar sus llmltac:ones epustemologncas metodoldgicas y semanticas.

: ',LJ_n va'r'g'q\niehto rééurrenté‘para justificar la falta de resultados de los esquemas
‘adbptéd_o's' de experiencias éxtéfnas, es que existen errores o incapacidad de los
administradores para implementarlas. Sin embargo, un debate riguroso debe
analizar hasta que puntd ‘e"sos' modelos no han genefado resultados por no
considerar en su implementacién factores culturales econémlcos y sociales; pero
también se debe analizar la manera mas oponuna de adaptar de acuerdo a las
condiciones particulares del pais; las tecnologias’ ‘administrativas y modelos
organizacionales aplicados en otras latitudes. La reforma del gobierno mexicano

"2 ibidem. p. p 397-417.
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no puede pamr de una vnsnon aulotarqulca etnocéntrica, cerrada y negada al
cambio; deflnmvamente no puede sustraerse de los procesos de globalizacion,
pero tampoco puede ignorar la pluralidad cultural, lo heterogénec de una sociedad

- en donde convive la modernidad y la tradicién. Es necesario aprender la logica de

procesos de cambio externo para elevar la capacidad de incidencia y
transformacion de las organizaciones gubernamentales del pais, de acuerdo con
sus propias condiciones y especificidad.

Categorias como poder, trabajo, jerarquia, disciplina y colaboracién, son variables
del discurso del cambio organizacional, que adquieren connotaciones diferentes
en cada cultura y drea geografica. Las organizaciones del pais son producto de un
devenir histérico caracterizado por el patrimonialismo en el manejo de los
recursos, la separacion entre superiores y subordinados bajo unka':es‘ferat de

definicién formal, la carencia de mecanismos de  rendicion de cuentas, la-

simulacion de obediencia a la ley y la fragilidad institucional de las Qfgé"nizaciones
dependientes del dominador patrimonialista en turrjo;_" "é,n-”,‘ cbhéecuencia
histéricamente las organizaciones mexicanas han sido‘éjehas_:a una relacién de
identificacion racional de objetivos, de la definicion estru'i;tqréda;'y la toma-de
decisiones fundamentadas en patrones de célculo bu_hiykeyrsa\IA ¥ de “relacion
horizontal. Las caracteristicas culturales de las organizaéiones gubernamentales
en México poseen rasgos que chocan ablertamente con la orgamzac:on legal-
racional de Weber. En México la orgamzacm‘m es conceblda como un espacio de
dominacién de un grupo privilegiado, que se constltuye como un foro de luchas de
poder la autoridad se visualiza como un prlvnleglo los p ocesos decnsonos son

. ajenos a una racionalidad técnica y se lncllnan a la lmposmon ) negocnacnon entre

grupos la estructura formal es’ rlglda pero en Ia negocnacnon es elastlca y Ia

relacidén entre individuos t:ende a ser una relacxon chenlehst )

-La mtroduccuon de los" esquemas a mnnlstratlvos practlc. os en otros palses ha :

generado esquemas. organlzatlvos dll‘lgldOS a controlar como un fnn mas que como

'3 Ibidem. p. p. 408-412.
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) uh Vr:hedi'o, se ha'eh'fatizado en la disciplina como Ia'actitud suprema’é aléan'zar; asi
) enibnceé la cavpracidad creadora y flexible es limitada por un obsesivb eéquem'é de
control’ y Jerarqma este esquema resulta insuficiente para d|r|g|r la ' dinamica
"polltlca al interior de las organizaciones y genera paralisis 'y lentltud En una
‘ "someydad como la mexicana, en donde los referentes histéricos y culturales se
- ~aé¢cian' a la busqueda de espacios clientelares de negociacion ante espacios
k '”r‘l'gidos y autoritarios, una estrategia que concibe la disciplina y el control como
'aprerynisa fundamental, tiende a producir actitudes de desinterés y simulacion; sin
embargo, de esta situacion no puede deducirse una incapacidad para intervenir y
dirigir los procesos de cambio. Pensar el cambio en el contexto cultural, politico y
“social del pais, es pensar en actores que toman decisiones en ambientes multi-
organizacionales, donde existen reglas explicitas y valores implicitos, es
adaptarlas a las condiciones partidulares, potenciandolas desde su perspectiva de
mundo bajo un esquema de negociaciyc')n que sea capaz de conectar modelos
racionales e irracionales en consensos dina’micos. Un proyecto de Reforma del
Gobierno mexicano, debe ser capaz de'aceptar la esencia de la vision del mundo
y los aprendlzajes hlstorlcos de esta para adaptarla y hacerla incidente en las
tendencias mundiales.

Una serie de circunstancias concluyen actualmenle a favor de la ' realizacidn de la
Reforma del Gobierno en México, sin embargo Ias herramlentas que prescribe el
enfoque empresarial, pudiendo ser viables, deben ser. ‘contextualizadas si se
aspira al desarrollo de un aparato publico- dlngldo a la satisfaccién de las
necesidades colectivas, ajustado a los rasgos de Ias realidades del pais y
adaptado a lo novedoso de éstas.

3.4 La dicotomia eficacia-transparencia.

La premisa que tradicionalmente guio la actuacnon del gobierno es que este debla
dar atencion universal a los problemas de‘la socnedad asn entonces si exnstla




”pobreza era responsablludad de los Goblernos resolver ese probl ma y ,gastar.’. g

recursos cuanuosos en ello; si existian problemas de salud publlca desempleo el

'goblerno deberia resolverios. Sin embargo esa vision' choco ‘con n problema

' practlco fundamental: para que un goblerno pudlera resolver los problemas de la

: Hsocuedad deberia tener recursos infinitos, pero’ en Ia realldad Ios recursos del )

L 'cuando los-

‘gobierno son finitos o escasos. ' Un hecho pracuco derroco una vneja teorla dela
admmnstracuon publica: los Gobiernos que querian resolver por.si mismos, todos
“los problemas de la sociedad se vieron incapacitados para hacerlo: no existieron
suficientes recursos para satisfacer los sistemas universales de atencion a la
ciudadanfa. Una Reforma de Gobierno debe partir de un diagnostico de lo que las
organizaciones gubernamentales pueden hacer y cémo lo que pueden hacer de
manera adecuada; y que las sociedades sin Gobierno no pueden resolver sus
problemas; pero que el Gobierno por si mismo tampoco puede resolver los
problemas sociales. La Reforma del Gobierno debe presentarse como un asunto
de mucho pragmatismo; asumir que los gobiernos son caros, que cuestan dinero,
recursos y esfuerzos. Los gobiernos son caros porque estan compuestos por
seres  humanos falibles con limitaciones de informacion, que pueden actuar de
buena fe, empero no ser capaces de resolver el problema que pretendian. Los
—gobiernos al-ser caros y tener problemas de organizacion, deben ser vigilados
‘ststemétlcamente por la socnedad porque un gobierno que no es vigilado por lo
")general cometera errores o excesos, caera . en la tentacion de sustituir a la
;jsocnedad [] deswara los recursos para benef cio o mtereses privados,

kCuando una empresa pnvada se equnvoca afecta a mlles de consumidores, pero

blernos se equwocan afectan la vida de millones de personas. Las

o dlversas reformas admnmstratwas no han S|do certeras en su diagnostico, porque
fsuponen : qu}e los - gobiernos . son - controlables solamente con mejores
“-administraciones o con mejores planes. Asi ha sido como la programacion —

" Aqui se recupera una parte considerable de las ideas vertidas durante la conferencia “Reforma
Gubernamental®, dictada por el 'Dr. David Arellano Gault, en la Sede Regional del IAPEM, en
Tlalnepantla, Estado de México, el 6 de diciembre del anoyzooo.




presupuestacnén la planeacmn por ObjethOS Ia planeacnon estrateglca el control

de gestlon la calidad total, la evaluacion ‘del desempen ,‘ el ‘presupuesto por
‘sas‘y ﬂtiles', pero

programas se revelaron como herramientas admmnstrahvas val

‘la solucién a los problemas de los goblernos no’ es solamente una cuestién
k_admlmstratwa, involucra también a un disefio pohtlco,yvsvomal, y a la relacion de Ia
sociedad como el gobierno; es decir reformar al gobiarno no s6lo es una cuestion
kadministrativa sino que involucra un disefio ‘politic‘:o institucional. La relacién entre
las organizaciones gubernamentales no snempre a sido disefiada y pensada desde
un escntorlo y dialogada con la socnedad :

Rendir cuentas lmpllca mucho esfuerzo, v:gllancna y normas que restnngen el
, ’comportamlento de: Ios ‘
erX|b1I|dad e lnnovamé

,normas'o Ia regla suno tambnen en termmos de resultados que genera su accion.

‘del goblernO' el gasto del presupuesto es el principal instrumento de accion
: gubernamental la norma es un techo, es un limite y sobre la norma no hay
: movnmlento posxble y lo que existe es una accion de burocracia impersonal. Una
vReforma del Gobierno debe asumir que el mterés general debe definirse
xnvanablemente a partir de la definicion de objetlvos concretos y medlbles para
‘saber si se han alcanzado o no; debe establecer metas reallstas practicas y
concretas. El presupuesto es algo mas que recursos para gastar debe pensarse
como generador de valor, por eso debe estar d:rlgldo a resultados, saber qué
produjo cada peso gastado por el gobierno federal estatal o municipal. Pensar la

Reforma del Gobierno es reconocer que _la_ norma puede ser una’ limitacion

La vneja v15|6n del goblerno se caractenza porque el interés general es la gran guia



|mportante que los goblernos necesltan rend:r cuentas pero que si Io que- gula la®

actividad del goblerno es el resultado la norma es el pnso de accidn, noesel techo

evas alternatuvas, innovar y generar

‘que. llmnta smo que permlte pensar en
‘nuevos programas 5

El presupuesto publlco tlene que estar amarrado a resultados; se debe evaluar el

proceso pero tamblen es |mportante evaluar si los gobiernos han obtenldo

resultados e impactos en las accuones Cuando un Gobierno sefala que combatira S

la pobreza en una reglon determmada debe expresar cual es la medicion de ese .
objetivo, en que tiempo Io va alcanzar y cuéntos recursos requiere. Si. ese;’

gobierno no cumple se le deben fincar responsabilidades y obligarlo a expllcar las -

razones por las que se lograron esos resultados. Esto permitiria otorgar mayor
flexibilidad a la funcién: publlca porque los servidores publicos podrian .tomar
decisiones arnesgadas novedosas e innovadoras, porque no tienen solamente la
norma como un techo snno que se Ies permite libertad a raiz de que se les otorga
presupuesto en funcnon(de result‘ados.

La Reforma del Goblerno en Nueva Zelanda es paradigmatica; en ese pais la
Cémara de Representantes obligd al gobierno a explicar los objetivos a alcanzar y
justlflcar el porque seria una organizacién gubernamental la encargada de lograrlo.
Las orgamzacuones que no justificaron su trabajo fueron privatizadas y aquellas
que- pudieron explicar su utilidad publica siguieron siendo gubernamentales.
Ademas se obligd al gobierno a sefnalar los resultados concretos que se esperaba

" obtener, asi como el dinero y el tiempo necesarios para resolver los problemas
.que ehfrentarian. Las agencias gubernamentales presentaron planes, programas y
proyectos, el gobierno otorgd los recursos y la libertad para gastarlos, pagar los
salariés de los trabajadores de acuerdo a la productividad, otorgar concesiones,
: negociécio'nes adquisiciones, etc. A la Camara de representantes no le interesaba

“.revisar-la forma en cémo las agencias disponian de los recursos porque solo
“revisarian en términos de resultados; incluso los salarios de los funcionarios de
““‘una. agencia’: gubernamental ‘no los determinaba el Congreso, sino que cada
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agencia del goblerno Io establecerla partlr de la: obtencuon de resultados Se .
modificé el servicio civil de carrera que funcmno mas de noventa afos en el paisy
a partir de ese momento todo funcnonanp publylco qge no cumphera con resultados’
podia ser despedido automdticamente. La permanencia y estabilidad del empleo
estaba en funcién de los resultados obtenidos. En Nueva Zelanda todos los
objetivos e indicadores son trasparentes y estan publicados en Internet con
tiempos precisos, asi, cualquier ciudadano puede ‘acceder a ellos y saber mes a
mes que grado de avance existe en |la obtencion de reksultad‘o's. Se favorecié asi,
la introduccion de valores como el trabajo en eqﬁipo la innovacion, la calidad; asi
como la cultura de la rendicion de cuentas. Nueva Zelanda es un caso extremo de
Reforma del Gobierno: funcnonanos que trabajan por resultados y-son mas
flexibles, la trasparencia o rendicién de cuentas es méas efectlva porque dernva de
los resultados, por presupuestos dirigidos a resultados por"con5|gulente los
servidores publicos y las organizaciones trabajan para satlsfacer Ias necestdades

de los ciudadanos porque al final de cuentas: en os i 'c;addreé' ‘de esa
115

B satlsfaccnon estara la permanencna de su presupuesto y de su empleo

Evaluar por resultados a Ias organnzacnones publlcas es un referente obligado para
‘pensar la Reforma del Goblerno mexncano pero prlnCIpalmente es necesario
“asumir. que se necesna una transformacmn polltlca que implica que los

mudadanos se 5|entan parte del goblerno y que lo controlan; significa que el

'Congreso y el Ejecutlvo necesitan una nueva relacién. En México existe una idea
: muy'difundida por la visién gerencial en el sentido que la Reforma del Gobierno

sélo requiere la implementacién de la planeacién estratégica, la calidad total, la

evaluacion de resultados, y que con eso se estarfa generando una nueva relacion

"5 Es en Nueva Zelanda en donde Ia Reforma de Gobierno asumi6 explicitamente la necesidad de
implementar los modelos del sector privado en el publico; la produccién de ideas programaticas
para la reorganizacién del sector publico fue generada por los burderatas fiscales, Ministerio de
Finanzas y bancos centrales. La matriz dominante del proyecto de reforma del gobierno incluyé la
combinacién de un proyecto ideolégico de reduccién del tamaiio del Estado, liderado por la ctipula
del gobierno. La mayoria de las reformas implementadas en esle pais, partieron de la teoria del
New Public Management, la teoria de la agencia, y el analisis de costos de transaccioén, con una
fuerte dosis de “gerencialismo” y liberalismo de mercado. Véase: Boston, Jonathan, Origins and
Destinations: New Zealand's Model of Public Management and the International Trasfer of ldeas,
en Patrick Weller/Davis, (editor) London, 1996. p. 123.



con la sociedad. Eso es falso, la Reforma del Gobierno involucra uha pfofunda_
reforma -~ politica-. y - administrativa.  Un - gobierno  controlado = y - vigilado
sistemétiéamente, responsable fiscalmente y responsable por sus acciones es un

ideal; sin embargo una Reforma de! Gobierno debe ser realista y debe asumir que
los gobiernos no pueden disociarse de la politica; que no todo es susceptible de

ser evaluado por resuitados y que los resultados no se daran de manera
automatica. La Reforma del Gobierno requiere una dosis de tecnologias

administrativas, pero también de una mayor sensibilidad politi(:a para .

implementarla.
3.5 Ladicotomia politica-administracion.

Las discusiones sobre la influencia de la administracién privakdé_'sbbfer la publica
no son nuevas. En los afos mas algidos de los procesos de “’r‘ﬁbdemizacién
administrativa en México y en otras partes del mundo, ha habido una influencia
importante de las modas de la administracion privada en el m'anrejo ‘del gobierno.
Sin embargo, en anteriores experiencias no se habia cuestionado un elemento
que ahora es parte central del debate: la politica. La conexién entre Ia politicay la
administracion publica bajo un enfoque empresarial es percibida como conflictiva y
anti-eficiente. Asi entonces, una discusién central en el terreno de la Reforma del

Gobierno se remite a la contraposicion entre la administracion y la politica.'®

"% Max Weber fue pionero en sefalar la problematica de la desintegracién entre politica y
administracion en la perspectiva del Estado Moderno. Para Weber el surgimiento del Estado
burocratico implicaria la renuncia a las responsabilidades por parte del liderazgo politico y la
usurpacion de las funciones polilicas por parte de los administradores. La problematica que se
genera en esta situacion es el conlraste, la distincion y tension entre la racionalidad sustantiva de
la blisqueda de intereses y la racionalidad instrumental-forma! del ejercicio de la autoridad. La
saciologia politica de Weber aceptar el conlflicto entre politica y administracion, razén sustantiva e
instrumental, hechos y valores; como indisoluble, aun cuando afirma que es posible el equilibrio
mediante el ejercicio efectivo del liderazgo politico. En lo fundamental, la sociologia politica de
Weber pone en evidencia los riesgos de la desintegracion enlre politica y administracion, al
concebirlo como un proceso de inversién de la racionalidad burocratica que amenaza la legitimidad
del Estado. Una burocracia weberiana tendria como atributo principal y necesario el caracter
dicotomizante entre politica y administracién entre racionalidad instrumental y racionalidad politica.
Véase: Weber, Max. Economia y Sociedad Fondo de Cultura Econémica. México, 1983.
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La actividad administrativa se expresa en términos técnicos o formales; tiene la”
apariencia de la objetividad, habla de metas y resultados. La administracion -

. publica parece al margen de los enfrentamientos internos y solo preocupada porla

aplicacion eficiente de los recursos, la productividad y la atencion "del las -
demandas de la poblacién. Pero los administradores ademas de sus roles técniéos}
son actores de la trama politica y estos deben informar a los niveles de ‘pollrticav_’: :
sobre ‘las estrategias viables en un sentido econémico. En la practica, las "

. decisiones y el discurso administrativo, si bien se expresan en términos técnicos o

formales no son neutros, sus decisiones se enmarcan en procesos de poder,
aunque este hecho no sea puesto de manifiesto.

"_‘f’Lé'-.desint'egracién entre politica 'y admkinistracién se verifica, principalmente,
“‘porque la practica de la politica-administracion no descansa exclusivamente en los
" atributos esiructurales de la mecanica democratico-representativa. Politica y
: admlmstracmn o sistema polmco representativo y agencias de gobierno, o
; compnten méas de lo que cooperan, o la cooperacibn no responde a una
; rac:onalldad social; el aislamiento burocratico, el clientelismo y la negociacién son
: pat'fb’nes'que de por si, conflictdan la relacién politica-administracién. En el modelo
: erﬁpfesariai' las instancias politicas de deliberacion valorativa se encuentran
. sometldas a la racionalidad predominante de los sistemas administrativos, la

admmlstracmn publica se inspira fundamentaimente en las necesidades de la

8 chentela. Es necesario construir una visioén de la administracion publica que supere
‘la'tradicional dicotomia entre administracion ptblica y politica, entre burocracia y

democracia, y que proponga una integracion que redunde en términos de

k " legitimidad de la accién publica. Se requiere abrir la posibilidad de conjugar las

relaciones politico administrativas del Estado, y esto implica la adecuacion de la
tecnologia gerencial a las finalidades, valores y reglas operacionales basicas de
cada gobierho.

La logica que impera en el trabajo administrativo orienta el tipo de herramientas,
procesos .y toma de decisiones en las organizaciones publicas y privadas. La
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o problematlca recurrente en esta cuestlon es Ia hipertrofia en el domlnlo de lo
polmco o de lo administrativo, es decir, un crecimiento exagerado de una
‘racnonahdad hasta el punto de ignorar los criterios de otros dominios. Este es el

: e'aso de la administracién cuando provoca la distorsion de los objetivos de la

»"polit'ica' al traducirse en la practica. Pero también la hipertrofia puede consistir en
el avance del poder o de los fines electoralistas por sobre la cuestiones técnicas u
operativas; en estos casos los propdsitos de la politica, a su vez, distorsionan los
procesos organizativos.''” Existen al menos tres tipos de racionalidad; una de
ellas es aquella donde los beneficios deben superar |os costos; otra donde la
satisfaccion de las necesidades es mas importante que los costos y finalmente
aquella en que los procedimientos se imponen sobre cualquier otro elemento en la

-consecucion de los objetivos. Un administrador plblico no puede recurrir

; eolamente a una racionalidad especifica, como tradicionalmenle se habia hecho.

Cada uno de estos tipos de racionalidad puede apllcarse en distintas situaciones

i ede la accnon gubernamental cotldlana

al s_o culturales a Iugares dond solo~se azona en

:funcuon de conveniencias: o'de intereses partidarios. Este proceso hene una

: vertuenie

xtrema que es la desnaturalizacién “del problema convertlr una

g demanda en lago sectano o partidario. Lo contrario a este concepto es aquello que
. VManuel Aritonio Garretén denomina "minimalismo |deolog|co" que remite a una
visién corta de la politica, incapaz de representar y convocar a los ciudadanos;
que se ancla en un debate que no mira a I_ergokplazo y en el que todo queda
sujeto al calculo tactico y al éxito inmediato.!'® - En este pragmatismo o realismo
politico, desaparecen los grandes temés*de:_ie ih'stigucién 0 de la sociedad. Se

" Etkin, Jorge. Op.cit. p.p 315-318.-
"8 Garreton, Manuel "Aprendlzajeygobernabllidad" en Nueva Socuedad No 128. Caracas, 1993.
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'vreduce la actnvadad polltlca a Ia Iucha por @ poder El-problema tal como se
presenta consiste en construir- un patron d nteracc:én entre politica y
‘admvmstracnon que atienda snmultan

' gubernamental y legitimidad polltuqa :

Las estrategias de cambio admlmstratuvo pueden convertlrse en simples paliativos
si los problemas de fondo no se solucnonaﬁ Las' innovaciones administrativas
deben ser juzgadas no sdlo por su capacndad de producir mejoras administrativas,
sino por las consecuencias que estas pueden generar respecto del fortalecimiento
o debilitamiento de las instituciones democratlcas, aun frente a problematicas
comunes, la diversidad de - contextos institucionaies. no permite visualizar
soluciones comunes u homogéneas; muchos cambios trascienden el plano
organizativo u administrativo, y aluden al desarrollo de las instituciones. Muchos
de los problemas de la administracion publica son fundamentalmente de orden
instituciona! y legal; por tanto, los cambios no pueden realizarse al margen de las
instituciones y de las leyes. La administracion plblica mexicana se encuentra
inmersa en condiciones politicas y sociales que no pueden ignorarse para pensar
el cambio. Fortalecer el federalismo, garantizar la autonomia de los estados y
municipios y dedicar mayores recursos a las entidades mas marginadas son
factores necesarios para edificar un gobierno equitativo y con credibilidad.

3.6 Una nueva relacién Gobierno-Sociedad.

La aparicién de una esfera publica no estatal, es un fendmeno que ocurre de una
forma cada vez mas intensa en el mundo, debido principalmente a las
restricciones econdmicas que exigen la eficiencia de los servicios sociales que el
gobierno presenta o financia y una polmca que debe asumlr decisiones tomadas

en el ambito democratlco El fortalecumlento*de Ia soc:edad requiere del
fortalecimiento del propio Estado per : ’tado que promueva y realice los
valores democratlcos y que reconocnendo sus_ responsabmdades publicas sea

.capaz también de aceptar sus limites En dlfereqtes sectqres y grupos sociales del
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pais permanecén valores equidistantes sobre lo que debiera ser el gobierno 'y laé;
instituciones democraticas; por una parte la ciudadania tiene la percepciéh sobrek, :
la necesidad de respetar el voto, de que exista la division de pode'r‘e's'y de 'que su

participacion es importante; pero por otro lado, existen percepcnones colectlvas
que asignan a los gobernantes poderes casi magicos, como si la soluclon de los
problemas nacionales consistiera s6lo en la voluntad del poder publico para
resolverlos. »

Los programas sociales gubernamentales han generado valores de dependencia.
Lejos de ejercer una accion transformadora de las condiciones reales de
existehcia en que viven las personas, las familias y las comunidades, se abocan a
) proporcionar beneficios en dinero o en especie que terminan por perpetuar las
condiciones de marginacion, pobreza y vulnerabilidad social; porque es mas facil
destinar cheques o despensas antes que crear infraestructura, redes productivas o
programas que les permitan a las personas romper con el circulo ominoso de la
pobreza y obtener nuevas capacidades. Los programas gubernamentales
desplegados de esta forma, consisten en reducir la infraestructura, el personal y
los recursos del gobierno abocados al desarrollo. social convirtiendo esta
disponibilidad publica en dinero efectivo, bajo el argumento de la eficiencia y

racionalidad. No se generan redes de desarrollo comunitario, programas de abasto

a bajo costo, programas de educacion flexibles, ni de trabajo y alimentacion; en
cambio se entrega dinero condicionado a cumplir algun requisito en salud o
escolaridad sin ponderar en toda su complejidad el entorno las capacidades y la
calidad de vida desde donde se parte. .

Estos programas sobrevaloran una vision ‘econémiéa en. que los sujetos, al
disponer de mayores ingresos, mejoran 'necesariamente su calidad de
alimentacion, salud, vivienda y escolaridad; ademés consideran que este dinero
sirve para promover el mercado a un n;ivel, mfcfd, lo cual redunda en una légica de
intercambios monetarios y de transfefenci‘as\netas de recursos de lo publico a lo
privado que permite suponer la pobreza y combatir la marginacion social, sin
embargo una consecuencna omlnosa de estos programas es que profundizan y
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promuevén' una relacién de dependencia de la sociedad con el gobierno. La
Reforma d.el gobiérno mexicano debe apuntar necesariamente a la construccién
de un nuevo tipo de relacion con la sociedad fundamentada en nuevas formas de
representacion y participacion, de ampliacién de la esfera publica.

La organizacion de la sociedad estéd construyendo un espacio publico ho estatal-
formado por organizaciones sin fines de lucro dirigidas hacia el mteres general E
que pueden funcionar como mecanismos de control soc1a| y partlcnpamén

ciudadana. Ese espacio publico alude en un mismo movnmlento tanto a la
sociedad como al Estado. Por un lado supone asumir la. p05|bllldad de que Ia
sociedad se autogobierne a través de Estado democratlco, asigna, por tanto, una
virtualidad al Estado como espacio de realizacién de lo publico, perb sélo en la
medida en que represente a la sociedad y posibilite su propio desarrollo. Y por otra
parte lo publico remite a la auto-organizacion social, abonando a la posibilidad de
que desde la sociedad se satisfagan necesidades colectivas de manera auténoma,
pero sin que ello implique la abdicacién de las responsabilidades estatales.!®

Existen razones funcionales que pueden esgrimirse para favorecer un mayor
involucramiento de la sociedad, tanto en la formulacidon como en ia gestidn de las
decisiones gubernamentales. Al aumento de la necesidad de eficacia en las tareas
del Gobierno, que pueden derivar del compromiso de quienes son responsables
por la ejecucidn de las decisiones, se agregan razones de economia de recursos y
de manejo de la complejidad. La organizacion de la sociedad puede convertirse en
un instrumento para romper el monopolio del Gobierno como productor exclusivo
de las decisiones y bienes publicos, esto supone récuperar la nocién de o publico
como la capacidad de la sociedad de participar en la formacién de opinion y-
voluntad politica. La potencialidad de la participacién ciudadana esta vinculada a
la medida en que esta se guie por los principios de igualda‘d,fdél'» pluralismo
politicd, y- de. la - deliberacion; sin ‘que “se prétenda skupylkaht»airk"el pépel de

"% Cunill Grau, Nuria. Repensando Io Pablico a través de la Socledad CLAD Nueva Sociedad,
Venezuela, 1997.




. despllegue_de a part:ctpaclon cnudadana que favorezca una mejor dlstnbumo

transparenma y apllcacnon de los recursos por su intermedio. Es necesario disefiar
mecanismos que conviertan a la administracion publica en un ente socialmente
resbons’able;'en este sentido, la cuestidn de la transparencia gubernamental es
uno de los factores que hacen fundamental a la participacion social. Una.

‘administracién publica sustentada en el refuerzo y la ampliaciéon de la esfera

publica, posibilita la auto-organizacion social a través de la coproduccién de los

bienes y servicios publicos. La irrupcion de la sociedad organizada en México es i

aun incipiente, pero promisoria, puede constituirse en el detonante de unaf i
profunda transformacién de las instituciones y organizaciones pubhcas ye ment ar
una nueva relacion con el Gobierno'y el Estado.

En nuestro pais el nivel de conflicti\)idad social es cada vez mayor. El gobierno

debe involucrarse en uhaka'rquitecubjra societal radical que ponga al pais en
nuevas trayectorias hacia el 'fUturb; las magnitudes de las capacidades requeridas
para gobernar son éXtraoydinérias. No existen “atajos” o salidas faciles; la
desregulacion, la privatizacién, la apertura de mercados a la globalizacién, las
asociaciones a libres mercados, la reforma del aparato gubernamental; pueden ser
utiles si se implementan cuidadosamente, pero por si mismos no pueden produci

‘las transformaciones indispensables. Todos los paises deben pasar por cambios

fundamentales que requieren la construccion de una arquitectura societaria guiada
por los gobiernos. Yehezkel Dror ha delineado algunas de las dimensiones
principales de la arquitectura societal radical para un pais como México.'?°

' Pror, Yehezkel. “Capacidades para gobernar un pais como México” en Schmidt, Samuel.

. (coordinador) La capacidad de gobernar en México. Aguilar, 1997, p.p 32-34.
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1.- Produccién de un numero creciente dé:erﬁgl'erc;rs.:rE’s‘tébrdduccién debe estar
distribuida - equitativamente a lo' largo 'y ‘ancho” del pals, mientras que
simulta’neamente se incrementan los niveles de vida de los segmentos de la
poblacion que continian trabajando en la agricultura de subsistencia y trabajos
similares. Esto debe acompanarse con la elevacion de los niveles de los servicios
de salud y educacidn; ademas se deben incluir campafas para superar el
abandono que sufrieron partes de la sociedad en el pasado.

2.- Reducir rapidamente las tasas de reproduccion natal con el fin de estabilizar et

tamafo de la poblacién. Si bien la tasa de natalidad se ha logrado disminuir, la
tasa de reproduccion neta es aun elevada; de otra manera sera imposible lograr
un crecimiento anual en el ingreso adecuado y con una distribucién equitativa
entre los distintos segmentos de la poblacién.

3.- Garantizar |a sequridad publica v el orden. De mantenerse altos los niveles de

criminalidad, violencia, corrupcion politica, etc; nada funcionara. Sin una mejora
tangible en el mejoramiento de la seguridad publica y el orden, los gobiernos y los
sistemas politicos como un todo careceran de credibilidad para grandes
segmentos de la poblacion, asi como para actores externos importantes.

4.- Reducir de manera_efectiva |a pobreza politica. Se requiere de un rapido

incremento de la participacion politica, combinado con la reconstruccion de la
sociedad civil en el medio urbano y rural.
5.- Reestructuracion de la economia. Implementar una politica industrial blanda

dirigida a asegurar un numero creciente de empleos, aun a costa de algunas de

las restricciones de la globalizacion. Asimismo, se deben emprender acciones

determinantes para asegurar una distribucion mas equitativa del ingreso,
aplicando medidas como el mejoramiento del sistema impositivo y el incremento

de las transferencias fiscales.

De estas cinco dimensiones de la arquitectura societaria radical se desprenden
seis especificaciones principales que se requieren para incrementar la capacidad
de gobernar: uno, concentracion democratica del poder, dos, pluraiismo estructural
y subsidariedad; tres, capacidades cognoscitivas y de formulacién de cursos de
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acmon creatlvas y sobresahentes cuatro, habilidades para ia puesta en marcha,
efectiva; - cunco y ‘seis, esencial para otros requisitos, un nuevo tlpo de ellte
profesuonal asn como politicos mas capacitados. . :

' ’Fofmalméhte en la Constitucién los ciudadanos son titulares del pbdér, pero en la
realidad - estan sometidos al poder ptblico, en lugar de que  este estuviera
subordinado. El concepto de democracia administrativa aun no forma parte del
léxico de la administracion publica en México. El concépto de democracia
administrativa alude a la posibilidad de que todos los ciudadanos pueden participar
en la administracién publica de acuerdo a su ubicacién, circunstancias e interés
legitimo; este concepto remite ademds a la idea de los derechos humanos
administrativos. En muchas ocasiones las autoridades asumen que solo mediante
encuestas, comentarios periodisticos, la concertacion de las decisiones con los
grupos hegemonicos, la recepcion de sugerencias del publico, interpreta‘ndolas
segun su conveniencia y dejandolas muchas veces sin respuesta, ée pueqé» :
favorecer la democratizacién administrativa. Es necesario expilicitar los derechos.-
de la ciudadania frente a la administracién publica. Chanes Nieto ha esbozado
algunos derechos humanos administrativos plenamente reconocidos en otros‘
paises. =

Ante la administracidn publica los ciudadanos tienen derecho: :

1- A una administracién publica cercana, expedita, simple, k oportuha, eficaz,
considerada, razonable, justa, honrada, humana, . de exceienté_ ciudad y bajo’
costo. e S ' = ’
2- A participar-en la elaboracién y aprobacién de' plahés y programas asi como
" supervisar su cumplimiento. D

3-Al referéndt.im y la iniciativa popular administrativos.
'4-"A’'la ‘conservacion la capacidad sancionadora en los servucms pubhcos que
: esten concesionados o privatizados.

5- A la igualdad en las cargas y en los beneficios de la accion administrativa.



76 AI estructo apego de la admlmstrac:o
expedﬂos para hacerlo. ;

vderec/hps y

g idlscremonales hasta respecto a quienes y porque se;otorgan cOriCésiones o
‘enajenan bienes publicos. o
_18 A Ia veracndad de las estadisticas, documentos e mfor

':19-A acceder a los expedientes personales y a su: complA mentacxon asi como

-',:'aquellos en que se tenga interés social.
: 20- A partncnpar en la evaluacién del quehacer admlmstratlvo

1- A proteger los intereses sociales, no sélo cuando se S parte a agraviada,

: generahzando la accion social prevista.
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22- A dlsponer de condlmones mmimas de consnderacuon pri 'cipalrhente
en las areas de atencuon al publlco e : . !
“23-A que los organlsmos de’ proteccuoh de Ios derechos humanos ademas de su

salvaguarda en el émblto admmlstratlvo ‘les deflendan de la»conducta irregular de

“las admumstracnones remedlando Ios c 's'o d ti ldad ] neghgencna y

'propongan modlf”cacmnes a las normas crltenos .y-a las practicas

: admmlstratnvas cuando produzcan resultados Injustos o perjudlmales

"México esta tocando alas puertas de una ueva hlstorla Los problemas que
plantea el futuro son extraordmarlo hac alt ‘

m glnac|on talento, capacidad de

didlogo, conocimiento y voluntad ar Goblerno que requiere el pais

para este nuevo mllenlo Los problemas de margmacion salud educacion, medio

ambiente, vivienda, empleo reclaman un: Goblerno capaz de responder a los

c 1edad endremos el. secreto del futuro en nuestras
manos si sabemos enfrentar y: uperar Ios ’retos que el mllenlo ha traldo Aun es
tlempo : i R

anhelos y esperanzas de Ia s
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CONCLUSIONES.

Después de la Segunda Guerra Mundial se registrd en los paises democraticos
industriéliiadoé‘ un periodo de estabilidad mundial y crecimiento fundamentado en
una amplla mtervenclén del Estado en la promocion del desarrollo econémico y
: soclal En: esa misma época comenzaron a aparecer sintomas de desgaste,

"expresados en la lncapamdad de esa forma de arreglo estatal para responder a
. 'demandas crecientes de la sociedad; debido prlnmpalmente a una crisis econémica .
- mundlal y un profundo desequilibrio en las finanzas publicas. En el transcurso de los
 afios setentas y ochentas, coménzaron a gestarse una serie de cambios en las
: estructuras estatales, genéricamente denominado Reforma del Estado. Esta
Reforma se aboco a la revision de las dimensiones, atribuciones y funciones del -
Estado en el ambito interno y externo. La solucion a esta problematica se concibié a
~partir. de tesis econdmicas liberales, y politicamente conservadoras, que
propusieron un Estado minimo, que permitiera a los entes privados una mayor
participacion en el mercado; en consecuencia el Estado redujo drasticamente. el '
gasto publico, desmantel6 los sistemas de seguridad social y emprendié un intenso

proceso de privatizacion. La Reforma del Estado en los paises democréticds e:
industrializados se desarrollé de manera simulténea ',con un proceso--de :
Globalizacién mundial, qué pUede interpretarse como la “adecuacién de Jlas’
estructuras estatales mternas a los cond:cnones de competltlwdad y complejldad :
internacional; que derlvo en la conformac:on de bloques econdmicos como

_mecanlsmos de movnlldad del capltal flnancnero mundlal .y de la empresa

gmultlnacnonal este

) r ceso se favorecno por el mcremento del desarrollo de ia
L ‘tecnologla
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La discusién 'sobre la Reforma del Estado incluy6 una fuerte preocupacion por el

funcmnamlento de. fos Gobiernos; se asumid la necesidad de transformar las
anquulosadas estructuras gubernamentales en entes productivos y eficientes. Ante
un,creclente descontento de la ciudadania por la deficiente prestacion delos
sérvicib;s "pL'zbl‘icos; los Gobiernos implementaron esquemas administrativos que
pusieron acento en la eficiencia y productividad; a la conjuncidn de estos esquemas
; s',ek la denomina el enfoque empresarial en el Gobierno. Estos esquemas tienen su
fundamento en una corriente denominada Nueva Gerencia Publica. (New Public
Mahagement). Esta corriente tiene sus origenes en el gerencialismo norteamericano
: yvaquuirié relevancia desde los anos setentas. El tema de la Eficiencia en los
. estudios de la administracién plblica norteamericana no es nuevo; distintas

corrientes - administrativas sobre el estudio de las organizaciones Yy su.
comportamienta conformaron un difuso cuerpo tedrico denominado Gerencia
Publica, cuyos elementos principales son la aplicacién de la eficiencia y racionalidad -

administrativa en los actos de Gobierno. La Nueva Gerencia Publica rétoni_a los
elementos de la Gerencia Publica, peroles agrega co'nceptos impohédos dél
liberalismo econdmico y de la escuela de la eleccién racnonal a partir de Ios cuales
realizé prescripciones sobre el tamaiio del aparato ‘de "Gobierno. "El dlscurso
ideoloégico de la Nueva Gerencia Pub||ca~se enfocé ‘al cuestionamiento de la
actividad publica y sobre todo al papel de los prdcesbs politicos, los cuales fueron

percibidos como nocivos para la toma de decnsnones racionales en el aparato

admmlstranvo

,Las mannfestacuones concretas de Ias tesis de la Nueva Gerencia Publica en la

- refor € Goblernos en los paises industrializados se tradujo en el reemplazo
“de Ios_metodos ‘burocraticos por métodos determinados por el mercado en la
'.”prb’Visiéh’de bienes y servicios producidos por el Gobierno para incrementar la
. eficiencia. Esto implicé la instrumentacion de criterios retomados del sector privado
en lo relativo a sueldos y pago de servicios en el sector privado, ademas de la
abolicion del monopolio gubernamental en la provision de servicios publicos. Mas
tarde, en los afios noventas, la influencia de las tesis de la administracion
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empresarial en el sector publlco se mcremento EI P adlgma Post-burocrauco y Ia
Reinvencion del Gobierno propugnaron po Y os en Ia orma tradlcmnal de las
organizaciones burocraticas del gobuerno para adecuarlas al nuevo esquema post-

industrial capitalista y a~la nueva

olitlca economica“ I|beral de mercado. El

paradigma Post—burocratlco |ntroduc'
calidad, valor, mejoramlenw" -orientacién al cliente,

competitividad e |nnova0|on La Re| L del Goblerno prescribe transformar las v

burocracxas publlcas en Goblernos orlenlados por. la cultura empresanal enfocados

ala eﬁcnenma y productlwdad
‘ EI enfoque empresarlal en os. oceso d Re orma de Ios Goblernos en Ias
democrac;as mdustnahzadas arrOjo‘ resullados mlxtos por un lado se- ha logrado.‘:
lncrementar relativamente la calldad de Ios servncuos pubhcos peroc por otro Iado se
ha afectado la equndad en el acceso y dlstnbucmn de bienes y servicios publlcos
ademas existen deficiencias ‘en ‘el proceso  de rendicion de cuentas y ‘se: ha :

generado un déficit en el papel de la representacion politica.

El proceso de Reforma de! Estado en México, comenzo a originarse én : klos afios.
ochentas como una respuesta a una . aguda crisis economlca que obhgo ala -
revision de las funciones y dimensiones del aparato estatal.: Este_proceso se-

manifestd principalmente en una privatizacion de entldades paraestatales y un’
indiscriminado recorte del aparato burocratico y del gasto social. Las repercusxones
de la revisién del aparato estatal en la administracién ptblica mexicana, motivaron
un interés creciente en la actividad dei gobiérno y dé su aparato administrativo. La
administracion publica mexicana desde los afios sesentas y hasta principios de los
afnos ochentas se inscribe en la corriente de la administracion para el desarrollo, la
cual apostd por el fortalecimiento del Estado como motor del desarrollo econémico,
politico y social. A partir de la planificacion estatal se pretendié sustituir los rasgos
de la administracion publica tradicional para acercarlo a un paradigma cercano al
tipo ideal de organizacién burocratica weberiana. Los resultados de la
administracion para el desarrollo fueron parciales, porque no se considerd el perfil




‘.empresariales, ni de sus pr,obiable‘s repercusiones.

'admlmstrauva A partir de los afios ochentas yde manera gradual, la administracion

pubhca mexucana retomé elementos, |deas Y herramlentas del enfoque empresarial.

- - Esta tendenc:a puede apreciarse en el Programa de Modernizacion Administrativa

95:2000 y de manera mas abierta en el Modelo Estratégico para la Innovacion

‘Gubernamental 2000-2006. Una revisién de los resultados de la implementacion

incipiente del enfoque empresarial en la Reforma del Gobierno mexicano revela que

- este ha sido adoptado de manera . acritica y superficial. No se cuenta con '

diagndsticos que den certeza a la’ ifhblementacién de conceptos y herr’am'iéntas

L.a Reforma del Gobierno mexmano debe consuderar necesarlamente Ia calldad y
eficiencia de los servicios que ofrece para reivindicar la. imagen ‘negativa que
ostenta frente a una ciudadania cada vez mas conciente de sus derechos, asi como
a la necesidad de administrar mejor los escasos e insuficientes recursos plblicos
Sin embargo, no se puede perder de vistaVel ésunto de la equidad, la legitimidad, la
transparencia en el ejercicio del gobiernb y en la necesidad de preservar a la
politica como orientadora de las decisiones publicas. La adopcion de esquemas
empresariales en la accion gubernamental debe considerar las condiciones
politicas, econdmicas, sociales y culturales de! pais. La Reforma del Gobierno no
consiste solo en una reforma administrativa, incluye necesariamente la construccién
de un nuevo entramado institucional que sirva de cimiento para construnr una nueva
relacién entre e! Gobierno y la Sociedad.

" 'del Estado sobre el cual se pretendlé lnstrumentar el proceso ‘de modernlzacmn '
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