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Los duendes itinerantes estdn presentes en el aire
lijundo hondo, en los horizontes de la desproporcién.
Clavandose cual astillus, rebasan los huesos;
se atun fuertemente al engorroso cascajo gue dejé el tiempo.

Iin la parte posterior de la brecha en la que
saludan cada instante se puede hallar lo que debié y pudo ser,
la mirada de la razén y la conciencia se pierden hacia
cualquier otro punto.

Parado en la oritla de aquella, dispuesto a caminar la brechu.
Ceder o caer es lo mismo, Sostenido, detenido y enterrado
por el lugar comun construido por dos gigantes filantropos
de su producto, de su carne enrojecida y de su vida.

Crudcdo por tales referencias, mis pequeRos pasos silentes
contamnan anadnimaoys ¢l motivo que les hace andar, sin que
pucdan reaunciar como miembros que son al todo del cual

Jormun parte.

Sean pues estos 600. 000 caracteres (monta aproximada),
st algtin valor probatorio poseen, para esos pilares y moviles,
pero tumbicn en aras de la brecha y de los funtasmas duendes.

Jests Jers Silvg

1D ge Febrevd de 2004
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INTRODUCCION

En la actualidad la dinamica de los cambios supone una seric de retos para la gestion
plblica debido a que entre las manifestaciones de aquella se halla el replanteamicnto
tanto det estudio como de la conformacion del Estado nacional, asimismo se cuestionan
cl alcance y la capacidad del 6rgano que desde que aquel surgié se ha encargado de darle
direccion, o sca ¢l gobierno. En este contexto, la explicacion que se dé a cstos desalios
conlleva explicitamente a las posibilidades de resolucion en lo que al gjercicio pablico se

refiere.

[.as manifestaciones de dicho proceso afectan diversos supuestos y practicas que ejercen
una influcncia directa sobre los asuntos pablicos, los cuales van desde la connotacion
actual del concepto Estado, pasando por los diversos escenarios prospectivos que con
respecto a éste se plantean las diferentes teorlas econdmicas y politicas que le analizan.
Por otro lado, pero dentro del mismo marco de referencia se propone la reclaboracion
tanto del concepto como del ejercicio de la soberania, ademas de que las condiciones cn
que se desenvuelve la actuacion del poder piblico son mds complejas que las anteriores
haciendo necesario cambiar los mecanismos ¢ instrumentos utilizados por la
administracién publica, lo cual obliga a redetinirlos y refinarlos para que se¢ conviertan en
un relerente o posibilidad de solucion frente al entramado conjunto de problemas a los
que pretende dar respuesta en virtud de la oricntacion pro-sociedad que determina su

cxistencia.
En este mismo sentido cabe destacar que la actuacion del aparato gubernamental se ha
visto reducido, lo cual condujo a la claboracion de cuestionamientos acerca de su

capacidad intrinseca para atender los asuntos que, dependiendo de los problemas mas

O



Introduccion

propios del sistema en su conjunto (cstructurales), asi como de las ideas ¢ interescs
dominantes en la materia, se ha pretendido gue son los que se corresponden con sus

objetivos naturales.

intimamente relacionadas con los anteriores se pueden hallar una serie de problemas quc
por su impacto o alcance necesariamente afectan ¢l dmbito de lo publico, siendo la
maxima expresion de éstos la agudizacion tanto de la pobreza como de la miseria; en
otras palabras, las condicionces de vida de otro dc¢ los elementos constitutivos del Estado
(poblacién) se ven afectados considerablemente redundando c¢n un incremento de sus

demandas y expectativas con el sistema politico en general.

Asimismo, los paises se van ligando con otros para hacer [rente al elevado grado de
competencia que se manifiesta actualmente en las reglas del juego del capitalismo, cuya
profundizacién y extension tienden de manera contradictoria hacia la integracion virtual
de éstos, pero a la vez hacia el dominio de unos para con otros, acentuando de esta
manera las desigualdades econémicas, politicas y culturales que entre ellos se

manifiestan.

En sintesis, la globalizacion trae como consecuencia directa que los instrumentos de la
gestion publica scan cuestionados de forma y de fondo, esto es, que se pongan ¢n

entredicho su pertinencia y utilidad como tales.

Al mismo tiempo dicho proceso, en ¢l que subyace la liberalizacién de la economia, trae
aparejado el resurgimiento de la actividad de los particulares en la economia, razon por la
cual los instrumentos de gestion que estos utilizan adquieren gran auge pretendiéndose

con cllo que se adoplen automaticamente ¢n la administracién publica.

Fs asi como en la actualidad, donde se cuestiona la intervencién gubernamental, los

asuntos que atiende ¢l gobierno se hacen mas complejos y se reducen sus margenes de
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accion, la plancacion, entendida como instrumento del desarrollo nacional pero también
como herramienta de gestion de 1a administracion piblica, se ve obligada a reorientar sus

planteamicntos originales en dos sentidos:

a) Con el fin de coadyuvar al logro del desarrollo nacional, y
b) Para que se adaple a los desafios que la globalizacién impone a la administracion

publica.

Con respecto al segundo punto, resulta necesario mencionar que es la respuesta que se le
dé a éste la que orienta la estrategia propuesta, esto ¢s, introducirse en los planteamientos
mismos que proyectan a la globalizacion como inevitable. De csta manera, la plancacion
estratégica para la calidad del servicio piblico adquiere catcgoria de alternativa y
prioritaria, pero para poder erigirsc como tal requicre de una adecuacion minuciosa que le
haga coherente con los fines de la administracién publica frente a la dinamica de los

cambios contemporaneos.

A partir de lo dicho anteriormente se puede asimilar la pertinencia de un anahisis que
aborde ¢l tema para intentar dilucidar la relacion entre un proceso historico como cs la
globalizacion y la administracion piiblica mexicana. La presente investigacion expone
cada uno de los puntos de aquella con la pretensidn de ayudar a establecer una
explicacion lo mas clara posible en aras de entender tanto los desafios que se le presentan

a ¢sta altima, como los caminos lentalivos a seguir con los que cuenta para superarlos.

En el capitulo primero se aborda el marco general en el que se desenvuclve ésta relacion
a través de la puntualizacion del impacto que la globalizacion ticne en los clementos
constitutivos del Estado mexicano, explicando posteriormente las consecuencias de
aquellos, o Jo que es 1o mismo, sefalando los horizontes que se le abren a éste ente

conceptual cn prospectiva.
p
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En cl segundo capitulo se presenta un diagnéstico de lo que en la practica fue por buena
parte del siglo pasado el principal instrumento dec gestion de la administracion pablica y
¢l cual aon formalmente siguc siéndolo. Asimismo, se analiza ¢l hecho de que la
pretension de dicha herramienta, por las caracteristicas histéricas del pais, apuntd hacia cl

desarrollo.

Para finalizar, en el capitulo tercero sc¢ precisan los electos que la globalizacién tiene en
la planeacion, frente a los cuales surge la propuesta de sumergirse en los terrenos propios
de la primera para poder colocarse en una situacién tal que permita afrontarlos caminando
gradualmente hacia la ralz del problema; en este sentido se plantea quc el mecanismo
adecuado para lograrlo es la planeacion estratégica para la calidad del servicio publico,
previa adopeion, adquiriendo éste ¢l lugar de un referente que posibilitaria generar
condiciones mds propicias para el desenvolvimiento d¢ la administracién pablica, al
mismo tiempo que permita echar bases firmes en la busqueda del desarrollo ¢n ticmpos

dificiles y bajo condiciones estrechas.

El ejercicio de buscar una respucsta a los grandes problemas que representa la actualidad
tiene que ser conjunto para que desde las diferentes disciplinas sociales s¢ vayan
generando referentes més precisos; aquel, sin embargo, nunca dejard de ser parcial. En
este contexto resulta evidente que los requerimientos para cualquicr profesional van mas

alla de la confrontacion de ideas en un andlisis guiado por un método.

9
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CAPITULO 1
GLOBALIZACION Y ESTADO NACIONAL

" i Pero qué es lo que se propone para remplazar el Fstudo de los
ciudadanos?. La nacion étnica. la comunidad religiosa combinadu
con el mercado sin Estado. Es decir, la jungla pura y simple, junto
con el odio mutuo entre comunidades. Cabe recordar ademas que
esta propuesta es en si misma una utopla, pero esta vez
reaccionaria, precisamente por antiuniversalista, en el mismo
momento en que el capitalismo que acepta e incluso pregona
impone la mundializacion.”

Samir Amin

Desde que se verifica el proceso de globalizacion sc ha intensificado el interés por ¢l
estudio del Estado, va que las manifestaciones de aquél repercuten directamente en la
conformacién de los elementos constitutivos de éste Gltimo generando tensiones, debate y
nuevas perspectivas. 1.os cambios contemporaneos tienen cn el Estado uno de los puntos
mas controvertibles por la posicion que éste ha ocupado a lo largo de la historia y
también gracias a su ubicacion como centro de poder en razon de la cual sc¢ pueden
inducir cambios deliberados, asi como por la capacidad que tenga o no para responder a
sus objetivos, adaptandose a la vez a las condiciones de interdependencia y complejidad
que presuponen aquellos, ademds de los cucstionamuentos  que gracias a las

caracteristicas propias de tal dindmica se le formulan.

10
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1.1. & Qué es la globalizacion?

El uso de la palabra globalizacion se ha extendido considerablemente durante la Ultima
década pretendicndo significar un mundo nuevo en el que las naciones que lo integran
estdn interconcctadas y son interdependientes, las comunicaciones trasladan lo que pasa
en diferentes latitudes de una manera casi instantanca y los patrones de comportamiento,
partiendo dc los de consumo, tienden hacia la homogeneidad cn un mundo que se dirige,

sex(in esto, hacia la unidad.

Ciertamente sc abusa del término que al popularizarse se extiende y se desvirtua, por lo
menos parcialmente, hacicndo necesario aclarar el hecho de que los pardmetros que la
definen son Gmcamente los de la civilizacion occidental y de su particular concepcién del
mundo, la cual, si bicn es la dominante, no es la Gnica; hay que definirla pues, teniendo
en cuenta las diferencias y las distintas evoluciones de los componentes de una unidad

diversa: El orbe. El problema aqui es que

la tesis de la modernizacion del mundo siempre lleva consigo la tesis de lu
occidentalizacion del mundo, al comprender principalmente los patrones. valores e
instituciones predominantes en buropa QOccidental y los Estados Unidos. Es una
traduccion de la idea de que el capitalismo es un proceso civilizatorio no sélo superior
sino también mds o menos inexorable,’

Como se puede lcer, las ideas dominantes de lo que es ¢l planeta y de lo que debe ser
Juegan un papel importantc en la concepcion que de éste se tenga, profundizandose su

peso por la cobertura que pueden tener ¢n la hora de la globalizacion.

Por lo que se refierc a su evolucion y de manera muy esquemitica, se puede afirmar que

fa pretension de que con aquella el mundo es un sistema cuya acepcion més clemental se

"lanni. Octavio. Teorlay de lu globalizacion. México, UNAM-5.XXI1, 1996, p. 60.

11
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traduce como cl conjunto de partes interconectadas e interdependientes, ¢s, por decir lo
menos, parcial. Para IFossaert por ejemplo: “Hoy ¢n dia, la Tierra posce un solo conjunto
de sociedades interdependientes, pero este mundo Unico no es mas que una variante de la
larga serie de sistemas mundiales que durante milenios sc sucedicron o coexisticron.”” Si
bien la globalizacién tiene caracteristicas novedosas que permilen ubicarla como un
proceso actual, ésta no aparccid espontdneamente sino que sc fue forjando, como sistema,
a partir de los que le antecedicron en la historia. Pero en este punto existen posiciones

cncontradas, al respecto Amin seflala que

el sistema capitalista mundial es cualitativamente diferente  de todos los sistemas
anteriores, que son por fuerza regionales, cualquiera que haya sido la densidad de las
reluciones que hayan podido mantener con otros (...) No hay continuum, cuyo origen se
perderija en el pasado mds remoto de la historia de un sistema mundial que pareceria ser
ererno.

El argumento que esgrime cste autor es la diferenciacion de los sistemas antiguos del
capitalista por la competencia engendradora de la polarizacion y el consiguiente dominio
que se verifican en el scgundo, toda vez que en los primeros no hubo conciencia de la
competencia, la superioridad de una sociedad sobre otra siempre fue coyuntural y
relativa, ¢n tanto que con ¢l sistema capitalista los intercambios son dominados por el
ambito econdmico a partir de los que se establccen progresivamente una diferenciacién y
un incremento del dominio desde el centro hacia la periferia, explicado  por la
concentracion de la riqueza que se desdobla y hace patente en la concentracion del poder.
Este andlisis marxista de la globalizacion prevé el conflicto, fundamentado tal percepeidn
en la polarizacion (que niega la homogencizacion)  donde las clases explotadas,
lidereadas por las izquierdas, comenzarian a ejercer presion para democratizarla,
acumulando fuerzas y capacidad organizativa preparandose para la transicion del sistema

capitalista mundial al sistema socialista mundial.

Fossaert, Robert B Munedo en ef siglo XYL México, 5. XXI, 1994, p. [ 1.
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Sin embargo, resulta preciso ponderar ¢l hecho de que la caida de los regimenes
socialistas ha dejado huérfanas de un proyecto comun a las izquierdas, ademés de que las
clascs trabajadoras carecen de los medios para organizarse a cse nivel, asimismo los
sentimientos y diferencias materiales nacionales siguen maniobrando en su interpretacion
del mundo, en la que influyen también la imitacién y expectativas concebidas a partir de
la idea virtual de la aldea global, por lo que es poco probable que la evolucion del mundo
en su conjunto siga este cuadro que, con todo, tiene la ventaja de mirar de cerca sus

sintomas.

Las rclaciones comerciales, econémicas en un nivel mas general y politicas cntre las
sociedades siempre han existido, de tal manera que lo que justifica entonces a la
globalizacién como concepto es la velocidad, la intensidad, el monto y el grado de
elaboracion en el plano ideologico de estos intercambios, de esta forma: “la
globalizacion supone una interaccion funcional de actividades cconomicas y culturales
dispersas, bicnes y servicios generados por un sistema con muchos centros en el que
importan mas la velocidad para recorrer el mundo que las posiciones geograficas desde
las cuales se actiia.™ Fs en este sentido que se habla dc la funcion virtual de las fronteras
que a pesar de todo siguen operando en la realidad, teniendo un peso especifico aunque

sca menor que ¢l de antes,

Otro de los temas de interés que cste proceso genera es el de su analisis riguroso, pues sc
ha entendido que su alcance rchbasa el plano de lo estrictamente econdmico y que la
profundidad de este sistema ¢s mayor que ¢l de los anteriores. Asi, se eshoza que; “Por

primera vez, las ciencias sociales son desafiadas a pensar el mundo como una socicdad

" Amin. Samir. Los desufios de la mundializavion, UNAM- S.X X1, Ménico, 1997, pp. 6-7. Pary este autor la fecha
de nacimicno del capitalismo coincide con la del sistema capitalista que ahora es mundial, y la ubica cn 1492
cuando los curopeos liegaron a colonizar América.

Garcla  Canclini, Néstor. Consumidores v Ciudadanos, Conflictos Multinacionales de la globalizacion.
Mcxico, Cirijalbo, 1995, p. 16.
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global (...) La socicdad global adquicre desafios empiricos y metodologicos, o historicos
y teoricos que exigen nucvos conceptos, otras categorfas, diferentes intcmrclacioncs."s
Los problemas que plantea, lanto en el nivel practico como en ¢l de su estudio, son de la
mayor relcvancia y una manera de colaborar en su explicacion es precisando la relacion
que guardan con los campos mas especificos del quehacer social, en este contexto las
ciencias sociales, a pesar de estar ante un proceso mas o menos novedoso, deben partir
del saber acumulado para explicarlo sin soslayar la necesidad ¢ importancia de la

innovacion para tal cometido,

Al mismo tiempo es mencster tomar en cucnta que la globalizacion es un proceso
inacabado y puede interpretarse como contradictorio toda vez que lo dominante en las
organizaciones internacionales con respecto a aquella ¢n torno del grado de los
intcrcambios son los bloques comerciales, tema que se abordara mas adelante, baste con
decir aqui que el libre intercambio como tal no se ha gencralizado, s¢ verilica, si, pero
solo parcialmente y con sus particularidades al interior de los bloques, incrementandose
simultdncamente las medidas proteccionistas hacia afuera. A esto s¢ suman las relaciones
de dominacion que subyacen cn la integracion regional y en la potencial integracion
mundial, al respecto se entiende la siguiente afirmacion: “Con razon, la historia de todos
los sistemas mundiales toma como punto de partida su desigualdad consustancial y ubica

® Respecto a los centros

¢l centro del que es dominada su estructura en conjunto.”
dominantes la tendencia es hacia su multiplicacion conflictiva, como ejemplo cstan la

fortaleza y la pujanza que se identifican en Japén, Alemania y China.

“lanni, Oclavio. op. cit. p. 158,

® Fossaerl, Roberl. op. cit. p. 433, Sin cmbarpo este autor sefala més adelante que en el futuro ¢l poder sc
concentrard adin més, siendo un conjunto de civdades interconectadas los centros-potencias de la globalizacion. Al
respecto se puede eonsullar, como cjemplo, ¢l estudio realizado por ¢l Instituwto de Desarrollo Econdmico de la
Ciudad de los Angeles que coloea a la repion de California como la quinta potencia econdmica del mundo, superada
tnicamente por los Lstados Unidos, Japon, Alemania y el Reino Unido. Citado por Olga Qjeda. “Colocan a Meéxico
coma la 11 economia mundical 7 1) Financicro, 18.06.2001, p. 25.

14
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Una vez que sc han precisado los matices primordiales acerca de la globalizacion se
puede proceder a definirla en la inteligencia de que en ceste ejercicio se requiere tener en
cuenta aquellos. Una primera definicién apunta que la globalizacion es “la conversidn,
que se¢ ha acelerado en los ultimos quince afos, de los mercados nacionales en un Unico
mercado mundial.”’ Planteada en estos términos, el principal problema, segan el autor,
es que la pretendida unidad del mercado estd sesgada de origen ya que se verifica
cxclusivamente con respecto a los bienes y servicios ademdas de los capitales mas no en la
fuerza de trabajo, modificando de csta manera las condiciones de lucha entre el capital y

cl trabajo a favor del primero.

Es cvidente que esta interpretacion se enmarca en la tradicién marxista de la lucha de
clases y puede resultar 1til para explicar algunos puntos conflictivos de aquella,
concebida como un proceso que tiende hacia un sistema mundial preponderantemente
capitalista en el que se registran contradicciones econdmicas, rclacioncs de dominacién y
a partir del cual se pretende que las organizaciones antes antag6nicas s¢ ven obligadas a
cooperar para hacer frente a los desafios competitivos que un mercado mas grande y

abicrto les impone.

Siguiendo en la busqueda de su explicacion, lanni utiliza lo que llama metaforas de la
globalizacion para describirla, la primera de estas cs lo que él denomina la aldea global,
sugiriendo que la velocidad a la que se desplaza la informacién, pero también las
fabulaciones abiertas por los potentes medios masivos clectrénicos tienen como resultado

la creacién dec una imagen segin la cual el futuro estd predestinado a la homogeneizacion

7 Boltvinik, Julio. “De lu antodeterminacion a la globaliobediencia”, 1La Jomada, 22.03.2001, p. 17. Scgin Joan
Ginebra en ‘La Trampa Global’, ¢l témmino globalidad se cmpezé a usar como “global marketing” para referirse a
una cuestion técnica: “La difusion informativa, ¢l crecimiento de los medios audiovisuales y ¢l incremento de los
vigies iba unificando lus actides de los consumidores ante los productos, lo cuul aconsejaba considerar una
“markcting mix” cada vexz mais uniforme, desde el discio de los productos hasta el juego promocional (...) Pero,
posierionmente, ¢l 1érmino globalidad adquirid una carga politica: No se trara de considerur CEPUCIOS econdmicos
mis o menos unificados. Se rat de contemplar espacios sin barrera alguna, s decir mercados de productos, de
dincros, de inversiones, de flujos especulativos de todo lipo (aunque no de personas) que no Lengan normativa
alguna. La globalidad es en realidad un liberalismo interacional de poder™, Al respecto ver pp. 32-33.

15
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y armonizacién colectivas. La otra metafora sc refiere al nivel de la produccién

internacional en la que se registra

. una transformacion cuantitativa y cualitativa del capitalismo, mas alla de todas las
fronteras y subsumiendo formal o realmente todas las otras formas de organizacion
social v técnica del trabajo, de la produccién y la reproducciion ampliada del capital.
Toda economiu nacional, sea cual sea, se vuelve provincia de la economia global. §

En esta definicion se pueden encontrar dos partes del mismo proceso con las que se pone
de manifiesto que ésta implica la profundizacién del capitalismo como sistema
socioccondmico, asignando parAmetros de desempetio a la produccién y a los productos,
pero con una tendencia a aplicarlo también en el plano de las expectativas y conductas

tanto de los individuos como de los grupos.

Respecto de lo ccondmico resulta pertinente aclarar que el capitalismo ¢s un sistema
mundial porque la economia mundial se rige por esta forma de produccion en su
conjunto, pero sus alcances van més alla de lo cstrictamente ccondmico ya que aquel es
también “un conjunto dc ideas y creencias acerca de la sociedad (...) y un conjunto de
organizaciones, instituciones que lo generan, desarrollan e imponen, y una comunidad
global de hombres y mujeres que las  adoptan: en sintesis es también un sistema
sociocultural.”™ Se deduce pues, que la profundizacion del capitalismo que se confirma
en el nivel horizontal alcanzando a todos los Listados, se experimenta también en cl
vertical influyendo en la mayoria de las expresiones de la vida social, en ambos casos, sin
embargo, no lo hace totalmente y de una vez para siempre debido a que existen grupos y

préacticas socjales al margen de su logica.

Una explicacion mas socioldgica y abarcadora expone que la globahizacion

* lanni, Octavio. op. ¢, p. o,
" Villamil, Josd. (compiludor). Capitalismo transnacional v desarrotlo nacional. México, FCL, 1981, pp. 80-81.
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€5 un sistema de vida que se manifiesta como un conjunto de relaciones integradas
simulténeamente a escala nacional ¢ internacional (...) da cabida a procesos de mercado
presentes en todas partes y a los que dificilmente pueden sustraerse la sociedad y los
sohiernos. Configura y estimula como forma de produccion e intercambios a la Jabrica
mundial en la que la produccion se realiza no en lugares inicos, sino en sitios distintos
(regiones) puara abatir costos, enfrentar la competencia y aprovechar las ventajas
tecnologicas (...) los procesos econdmicos y politicos se encadenan hasta formar un
sistema de pervivencia donde nada es ajeno.’”

Aqui se destaca la interdependencia provocada por este proceso, razén suficiente para
dimensionarla como destino comiin, obligando a encauzarla seg(in intcreses y objetivos

mas generales.

Con base en lo expucsto, se puede decir que la globalizacidn es un proceso que tiene
como manifestacion mas inmediata ¢l incremento dc los intercambios, al ritmo de los
cuales las sociedades y los Estados se vuelven mas susceptibles a los cambios que s¢
efectian en otras latitudes, generando el incremento de la interdependencia entre unas y
otras. Dicho proceso, sin embargo, no surge espontdneamente aunque tiene caracteristicas
que lo distinguen de los pasados sistemas mundiales; del mismo modo, si bien aflora
desde lo econdmico, su connotacion alcanza los dmbitos de lo politico, lo cultural y de
manera general lo social, incrementando la complejidad de los problemas que en estos s¢
manifiestan e incluso generando otros nuevos con los que se cvidencia la necesidad de
nuevas politicas y planes, asi como la de repensar las instituciones para atenderlos y

encauzarlos.

" Uvalle Berrones, Ricardo, Las trransformaciones del Estado y la Administracion Publica en la sociedad
contempordnea. Instiluto de Administracion Publica del Estado de México-Universidad Auténoma del Esiado de
México, México, 1997, p. 57.
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1.2. El Estado en la globalizacion

Para saber qué tanto y como ha impactado ¢l proceso de globalizacion en el [stado
resulta indispensable precisar las consecuencias que aquel ha tenido en la conformacién 'y
caracteristicas de los elementos constitutivos de éste sin perder la vision d.c conjunto, es
decir, sin soslayar el hecho de que cada uno de estos ocupa un lugar en la connotacion del
concepto Estado y lo define. Se parte de la premisa de que en funcion de la relacion entre
los Estados, con intereses tan diversos, se fue conformando ¢l estado actual de la
plobalizacién a través de las acciones de los gobiernos que los dirigen. En este apartado
sc explicaran las consceuencias que aquella tiene en dos de los componentes del Estado:
el gobicmo, del que s¢ cucstionan su tamafio, sus funciones y la capacidad con que
cuenta para atenderlas cficientemente, asi como de la poblacion respecto a uno de los
rasgos mas elementales de su condicion de vida en la forma de la desigualdad economica

que ésta padece.

1.2.1. La globalizacién y los scctores paraestatal y social:

privatizacion competencia desigual

[l neoliberalismo pregona la reduccion de la intervencion gubermamental via la
privatizacion para generar, segin ésta concepcion, mejores condiciones tanto de
eficiencia en las organizaciones como de la estabilidad y bienestar en ¢l conjunto de los
paises, ya que sostiene que las empresas en la busqueda de mayores indices de
rentabilidad en condiciones de competencia, ofrccen mejores y mayores frutos. Dicho
punto de andlisis resulta controvertible, pues en las condiciones actuales de dommio del
mercado por parte de grandes empresas transnacionales existe muy latente la posibilidad

de que los monopolios publicos privatizados se conviertan en monopolios privados, o




Capitulo 1. Globalizacion y Estado Nacional

hien que las CIMPresas que se sometan a esge proceso se integren posteriormente de
manera vertical, cuando forman parte de la cadena productiva que desarrollan las

privadas, alimentando de esta mancra su tendencia hacia la conformacion de aquellos,

La privatizacion se entiende como la “transferencia de los bienes y funciones de servicio
del sector publico al privado. Asi, abarca actividades como la venta de empresas
propiedad del [stado y la contratacion de servicios publicos con contratistas

. sl
particularcs.”!

La aplicacion de este concepto empezd a tomar forma a finales de la década de 1970,
alcanzando a Ia mayoria dc los paises pero con matices muy particulares de acuerdo con
el grado de su desarrollo y ¢l sistema socioeconémico predominante pues, segin el citado
trabajo dc José Sianches Gonzalez, en los paises capitalistas sc llevé a cabo a través de la
venta de acciones al pablico colocindolas en los mercados de capitales, en tanto que en
los paises socialistas sc individualizé la actividad economica permitiendo la propiedad
social de cicrtas unidades ceondmicas, mientras que en los paiscs menos desarrollados sc
realizé empleando una combinacion de colocacion de acciones mas la venta directa de

empresas publicas.

La diferencia entre las modalidades adoptadas para privatizar en e] dmbito de los paises
s¢ explica porque en las nacioncs pobres generalmente se privatizan empresas en quicbra
€n un contexto donde escasean los compradores, debido a los montos monetarios que
alcanzan dada la magnitud de varias de ellas (las m4s importantes) obligéndolos a recurrir
a compradores cxtranjeros, articulando con este accionar resistencias adicionales por la

real o virtual pérdida de soberania dcpendicendo de 1a empresa que se est¢ privatizando,

Y lanke, Sieve, Privatizacion y desarrolio. Citado por Shnchez Gonziles, José Juun, Empresas piblicas p
privatizacion en Mexico (documento de trabujo pary Ja materia Empresas Publicas). México, Coordinacion de
Administracion Pablica, Faculiad de Ciencias Politicas y Sociales (UNAM), 2000, p.50,
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ya que no es lo mismo hablar de una empresa de bicicletas que de Petroleos Mexicanos
(PEMEX) por gjemplo, ademds de que generalmente las condiciones ccondmicas suelen

ser adversas para su ulterior desempeiio.

Pero si para entender ¢l alcance de la privatizacién hay que tener en cuenta lo que se
privatiza, resulta pertinente precisar entonces el significado del sector paraestatal cuya
traduccion textual es 1o que esta al lado del Estado y que [ue, en su conjunto, uno de los
medios mas importantes, tanto por su cobertura como por su tamario, a travcs del cual ¢l
Estado mexicano intervino en la cconomfa. Segin ¢l articulo primero de la Ley Organica
de la Administracion Pablica Federal, publicada en el Diario Oficial de la Federacion
(DOF) el 29 de diciembre de 1976, la Administracién Publica Paraestatal s¢ integra por
los organismos, cmpresas de participacion estatal, instituciones nacionales de crédito, de

scguros, finanzas y los fideicomisos del gobierno federal.

Las caracteristicas de los entes que la conforman son que cuentan con personalidad
jurfdica propia derivada de una ley o reglamento, a sus principales directivos los nombra
¢l Consejo de Administracion de la propia entidad o la figura ejccutiva del nivel de
gobicrno del que dependan, pudiendo ser ¢l Presidente de la Republica, ¢l Gobemador
del Estado o el Presidente Municipal, en éste Gltimo caso con la aprobacion del cabildo;
Jos nombramientos y remociones se deben apegar a los estatutos constitutivos y leyes que
los rigen, cuentan con patrimonio propio y no actian sobre la base de facultades

delegadas sino fundamentandose cn las leyes y reglamentos.

Los objetivos que se buscan alcanzar con la privatizacion son variados, asimismo puede
responder a multiples causas, entre estas destacan ¢l que la empresa haya cumplido ya su
papel como detonador productivo o porque en términos de su desempefio la empresa en
cuestion resulte onerosa, otra 5 que no resulte estratégica para alcanzar los objetivos del

proyecto politico, al mismo tiempo que en ¢l contexto en que s¢ presenta la oleada
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privatizadora sc perfila el resurgimiento del sector privado en la economia. Con aquella
sc intenta controlar la crisis fiscal que acompafié al Estado interventor e inclusive cabe la
posibilidad dc que se utilice para reducir ¢l costo politico que implica administrar un

determinado organismo con recursos publicos.

Respecto de su capacidad de gestidn, cs verdad que uno de los motivos para privatizar es
la bisqueda dc la eficiencia empresarial, la cual resulta indispensable en un contexto de
apcrtura comercial que implica la necesidad de mayores niveles de competitividad para
sacar partido dc aquella, pero lo que no se ha comprobado todavia es que una empresa
privada, por regla general, tenga un despefio mas eficiente y cficaz que una piblica, en
gran medida porque las scgundas, aparte de los problemas organizacionales que sc les
presentan en su desempcfio cotidiano, responden, sobre todo, a objetivos y metas que no
siempre pueden medirse con los mismos parametros con los que se efectia el de las
primeras, en razon de que estos dltimos tienen un contenido social plasmado en el

proyecto politico, dificultindose asi la medicién de su desempeiio.

Para saber entonces si una empresa publica s¢ debe privatizar hay que tener en cuenta “si
una organizacion privada pucde hacer el trabajo de una forma mcjor o més barata, sin
producir menos efectos colaterales positivos ni mas efectos negativos que la alternativa

. - - . . : 212
ptiblica, entonees la gestion privada es superior; de lo contrario, no lo es.’

En el anterior planteamiento s¢ encuentra una buena propuesta si se interpreta que
cuando habla de los efectos colaterales se refiere a algo mas que la eficiencia ccondmica
de la organizacion, esto es, que los costos politicos y sociales resultantes son menores y

los benefictos por lo menos se mantienen estables con el cambio, asimismo, el proceso

“Danahue, John. La decision de privatizar, Bucnos Aires, Paidds, 1991, p. 305. Este autor, después de hacer una
revision de varias experiencius de privatizacion en los EE.UUL, llega a la conclusion de que la complejidad
administrativa es inherente a las tareas publicas y no 4 las organizaciones publicus.
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debe hacerse con claridad pues puede prestarse a corrupeidn y si ¢l gobierno carece de

credibilidad ¢l problema se incrementa.

Pero también cxislen presiones para que se privaticen las empresas piblicas, proviniendo
éstas de los organismos intemacionales como ¢l Banco Mundial (BM) y ¢l Fondo
Monetario Internacional (FMT) quienes condicionan los préstamos solicitados por los
paises endeudados a que éstos se sometan a procesos de ajuste, los cuales tienen entre
una de sus medidas a la privatizacion, ademas de la que puedan cjercer grupos de
capitalistas nacionalcs y extranjeros para resultar beneficiados por el proceso, sea de una
forma legal o no. Asi, el anélisis para llevarla a cabo ha de considerar las motivaciones y
restricciones pero también las necesidades y realidades estatales asi como el poder de
decision por parte del gobierno, pues éste serd, en ultima instancia, quien conducird ¢l
proceso y lo dimensionara o no adecuadamente decidiendo cn ¢l mejor o en el peor

sentido.

Adn més, la privatizacién no carece de alternativas y consecucncias; entre las primeras sc
cncuentran la introduccion del enfoque gerencial para la administracion de las cmpresas
pablicas, la privatizacion solo de las partes mas periféricas de las cmpresas, otra es gue ¢l
proceso se lleve a cabo de mancera gradual de comin acuerdo con los compradores y una
mas es su transferencia al scctor social, convirtiéndolas asi en empresas de autogestion,
l.a ultima opcién resulta mteresante si se consideran los problemas de desempleo y
pobreza que privan en el pais, aunque también se tienen que puntualizar y destacar las

condiciones de competitividad que debe alcanzar la empresa dc scguirse este rumbo.

En lo concemicnte a sus consccuencias, se puede presenciar un empeoramiento de las
condiciones laborales, sobre todo por las exigencias y el nivel de prestaciones que rigen
en el sector privado, ademas de que la perspectiva de privatizacion inhibe el buen

desempefio de los trabajadores debido a que éstos no cuentan con certeza  alguna de
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continuar en el trabajo, asimismo se incrementa el descmpleo, ya que la tendencia se
orienta a sustituir la mano de obra con tecnologia, pero sobre todo se escinde ¢l vinculo
entre gobierno y sociedad, y mds atn si tanto los bienes como los servicios que otorgaban

cubrian carencias basicas de ésta ultima.

Las modalidades que sc adoptaron en México para llevar acabo la privatizacion fueron

la disolucion y liquidacién, la extincidn, la transferencia y la venta.

Ll nicleo central de la privatizacién en el pafs, por su aleance y significado abarca el
periodo de 1982 a 1994, inicidndose en el sexenio de Miguel de la Madrid (1982-1988)
donde se le justifico legal y politicamente con la redefinicién de la rectoria econdmica del
Estado, sustentada ésta tltima como la respucsta més idonea ante la crisis ccondmica
frente a la cual éste debia enfocarse a atender las dreas prioritarias y estratégicas definidas
cn la reforma constitucional de los Articulos 25 y 28 efectuada en 1982; €] contenido de
la argumentacion lue que se privatizarian {inicamente las entidades que ya habian
cumplido con su cometido y que aquella se cmplearia como factor en la bisqueda de la

cficiencia y la eficacia.

Para 1982 cxistian 1155 empresas piblicas, de las cuales sc sometieron a proceso de
privatizacion 772 concluyéndose 464 procesos en 1987, 122 via su venta; el monto total
bajo esta admunistracion ascendio a 1,080,289.0 millones de pesos que representaban
para ese tiempo, excluyendo a PEMEX 'y a las entidades financieras del sector publico,
un 14.6% del PIB. Por su destino sc tiene que ¢l 90% fueron a parar a manos del sector
privado nacional y extranjero, cn tanto que c¢l resto quedd en manos del sector social.
Durante cste periodo la privatizacién significd un instrumento para atracr inversiones
privadas y generar confianza, de esta manera el sector privado si presiond al gobierno
pero no se verilicaron acucrdos explicitos entre estos en cuanto a las modalidades y

particularidades de los procesos, asi, el esquema fue plantcado desde el gobicrno.
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Ya en el sexenio de Carlos Salinas (1988-1994), aquel {ue negociado con los poseedores
del capital, respecto a Este se efectuaron 418 procesos concluyéndose 31 8; ¢l monto tlotal
fue de 74, 607,410.2 miles de nuevos pesos, de entre los que se destacan cl caso de
Telmex cuyo monto fue de 18,611,204.3 miles de nucvos pesos y ¢l de la banca que
ascendio a 38, 074,201 miles de nuevos pesos; un 93% del total quedd en manos del
sector privado con una participacion real del capital extranjero det 20.5%, y el restante

7% fue para ¢l scetor social.

En el sexenio de Emesto Zedillo (1994-2000), la venta de activos del gobicmo alcanzé la
suma de 32.167 millones de pesos, de los cuales 18,508 fueron por la privatizacion de los
ferrocarriles. Con respecto a la administracién en turno, ha obtenido entradas por el
anterior concepto de 17,430 millones de pesos, pero esperaba mgresos del orden de los
21,070 millones de pesos para ¢l 2002 por la colocacién en los mercados de 85% del

Grupo Acroportuario del Pacifico y la bursatilizacion de las carreteras.

Si bien la privatizacion constituye un cambio en cl rol del Estado respecto de la
cconomia, pasando de ser interventor, empresario y bencfactor a uno regulador,
indicativo y gendarme, no se han privatizado adin algunas de las grandes empresas
estratégicas como PEMEX y la Comision Federal de Electricidad (CFE), tampoco se han
desmantelado los servicios sociales basicos como las instituciones de seguridad social, lo
que llevaria a pensar, cn primera instancia, que efectivamente el proceso de privatizacion
en México implica una reorientacién para alirmar la rectoria econoémica del Estado en
busca del desarrollo; pero si se tienc en cuenta que Ja carencia de un mercado de

capitales bien estructurado y la incxistencia de un sector privado desarrollado,

" Pura ver un tratamicnto mas detallado de las cifras y sus implicaciones en la economia, véase, hasta 1990,
sanches Gonsdles, José Juan, op. cil, pp. 134-214, Respecto de las correspondientes al periodo que va de 1988-
1994 Rogosinsky, Jacques. La privarizacion dy empresas paraesiatales. México, FCE, 1993, pp. 169-204: ¢en tnto
que parn tas que van de 1995 al 2002 estan en, Mjia, Angelina. “Obrendrd [ox mas gque EZP por ventas ™. Fl
Universal, 26.06.02, p. DL
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caracteristicas ambas de la cconomia mexicana (como parccen demostrarlo los rescates
carretero y de la banca) obstaculizan ¢l éxito de la privatizacion, aparte de la recalcada
asuncion de las tres pasadas administraciones del gobicmo mexicano de corte neoliberal
asi como la de la actual, se pucde recapacitar diciendo que s6lo se espera la coyuntura
ideal para desmantelar unos y otros y privatizarlos, con mayor razon si s¢ observa que
algunas de estas instituciones como el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) ya
estan c¢n proceso de reestructuracion, lo cual bien puede scr una alternativa a la
privatizacion y una forma dc aliviar su situacion financicra en particular, al mismo
tiempo que se mantiene establc Ja del gobierno en general, pero que también puede scr

una fase previa a ésta como lo demuestra el caso de Teléfonos de México (Telmex).

El horizonte estd abicrto y en la construccion de escenarios ¢s menester tomar ¢n cucnta
el desenvolvimiento que ha seguido hasta ahora la privatizacion, sus consecuencias,
restricciones y oportunidades asi como la capacidad del gobicmo para realizarlas, pero

también la del mercado para desarrollarlas.

Otro de los sectores afectado por la liberalizacion de la economia que subyace en el
proceso de globalizacion para el caso especifico de México es el social, ¢ste ultimo puede
definirse como el “conjunto de las organizaciones, sindicatos, partidos politicos, etcétera,
que no dependen del sector piiblico, ajenas al mecanismo empresarial privado.”* De su
lectura se desprende que la definicién se hace por exclusion, reparando ¢n la necesidad
de diferenciar un conjunto de actividades y funciones independientes de los sectores tanto
publico como privado que son los que normalmente se explican y clasifican para exponer

la orientacion de la economia asl como el peso de aquellos en ésta.

Las condiciones actuales de competencia para esle scctor se entienden (nicamente si sc

considera que el mayor grado de interdependencia experimentado entre las naciones
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gracias al proceso dc globalizacion involucra la apertura de las fronteras a bienes y
servicios originarios de otros paises, lo que trac consigo la nccesidad de mayor
competitividad para las unidades productivas y comerciales nacionales, pero sobre todo
de las condiciones propicias para alcanzarla. Sin embargo, la busqueda de ¢sta altima se
desenvuelve en situaciones distintas pucs los insumos, recursos y tecnologias utilizados
en la produccion son neccsariamente diferentes de un pais a otro, de acuerdo con su
capacidad de inversion, de la calificacion de sus trabajadores y de las tecnologias a las

que son capaces de acceder principalmente.

En este sentido, por ejemplo Joan Ginebra critica la idea de las ventajas comparativas,

textualmente dice:

La idea central es que cada pais tiene sus propios puntos fuertes y que la union de
mercados entre cualesquiera dos paises siempre acabard produciendo la especializacion
en aquello que son las fortalezas, lo cual. por ende, desencadenard un aumento de
rigueza para los dos... Pero en la economia moderna lus cosas no son asi: Si el pais A
tiene un nivel tecnologico mavor que el B (v en no pocos casos también una mayor masa
critica) todo lo hace mejor que B: La uva y lu papa y los coches y la electronica y los
1efidos. .. "

I‘n resumen, las unidades productivas deben poseer, ademds del capital suficiente, las
tecnologias mas avanzadas, los mejores procedimientos y al personal més calificado para
poder ser competitivas, aunado a csto se requiere de un proceso de adaptacion previo a la
liberalizacién; cs cvidente que todo lo anterior requicre recursos y condiciones propicias,

y quicn cuente con ellos y los administre correctamente pucde aspirar a ser competitivo.

Este  cscenario tiene aspectos plausibles y otros no tanto  como aquel de que
necesariamente se arranca en la competencia con desventaja, pero el mercado mundial

real reporta una tendencia hacia ¢l ensanchamiento de las desigualdades, obedeciendo a

" Anaya, Vicente. Diccionario de politica, gobicrno v admmnistracion piiblica municipal, México, Colegio
Nacional de Ciencia Politica v Administracion Pablica-Gobierno del Estadu de Tlaxeala, 1997, p. 334
(R e . . . - o

Ginebry, Joan, Lo Trampa Global. México, Panorama editorial, 1995, p. 39.
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que las unidades productivas dominantes en el escenario de la globalizacion, o sea las
F:mpresas ‘[ransnacionales, conllevan hacia la concentracion de la riqueza y de la
produccion asi como a la reduccion del nimero de los sujetos capaces de invertir, sobre
todo los que lo hacen por su propia cuenta y para ¢l beneficio conjunto de quicnes las

componen como es el caso del sector social.

En este otro escenario ¢l peso de las transnacionales en el comercio mundial y en el
Producto Bruto Mundial (PBM) se va incrementando concentréandose, si para 1960 a las
200 mas grandes les correspondia ¢l 17% del PMB ya para 1980 recibian mas del 28%,
en tanto que otras eslimaciones apuntan que el peso de las transnacionales en aquel
indicador para mediados de la década de 1990 era del orden del 34%, sin estimar la
influencia indirecta que mantienen mediante sus filiales; refiriéndose al comercio
mundial se sefiala que el 40% de éste sc da entre estas colosales empresas y no en el libre
mercado, ademds de que de las 500 més grandes a nivel mundial, 435 tienen como pais
de origen a uno de los paises mas ricos del Grupo de los 7. Basandose en estas cifras s¢

puede entender que

- la maximizacion de las utilidades también se logra en el plano global y respecto de las
empresas en su conjunto. Esto se ha hecho posible porque las empresas transnacionales
transfieren bienes intermedios y de capital, recursos financieros, tecnologia, personal e
informacion a fravés de las fronteras nacionales - en un plano transnacional— pero
dentro de los limites de su organizacion. () La tendencia de estas empresas es a
independizarse del funcionamiento de los mercados como mecanismo relacionador de
unidades de produccion y consumo independientes, y remplazarfos mediante la
integraciin de estas distintas unidades dentro de una sola organizacion y bajo el mando
de una sola estructura de decisiones, de tal modo que la planificacién para toda la

o . 16
organizacion sustituya a los mercados.

En este contexto las cmpresas transnacionales, por la tendencia a incrementar su peso en

la produccion mundial y gracias a la forma en que se organizan y desarrollan, echan por

“ Villamil, José. op. cit,, p. 81. Para constatar las cifras de la participacion de las transnacionales cn el PMB,
véunse: Campos, Julicta. (Qué hacemos con los pobres?. México, Aguilar, 1995, pp. 435-450; Martiner, Angel.
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tierra el supuesto neoliberal de que ¢l mercado, por si mismo, es cl mecanismo adecuado
para que las unidades productivas se creen y desenvuelvan buscando mayores niveles de
competencia, con lo que los avances de una cllas aumentaria su productividad y sus
ganancias, obligando al competidor a una nucva inversion intentando mantenerse
competitivos para ganar mas, incrementindose asi la calidad de sus productos en
beneficio del consumidor. Contrario a este argumento cabe preguntarse si mas bien los
competidores ante este cscenario, no buscarian trasladar ¢l costo de la nueva inversion
incrementando la jornada laboral, bajando los salarios, mediante ¢l despido de

trabajadores o presionando para acceder a insumos mas baratos.

Las transnacionales nacen de la concentracion del capital reproduciendo estc fendmeno
por su tendencia a absorber a sus competidores 0 cstablecer fihales; como empresas
defienden sus intereses por sobre los de su pais de origen aprovechando las necesidades y
condiciones tanto de los mercados como de los gobiernos para imponerse. Su poder les
permite emanciparse “de las coacciones de su pais de origen para aplicar su propia
estrategia internacional de tal manera que los competidores, expuestos a estas estrategias,
tienen a su vez que internacionalizarse: la mundializacion del capitalismo progresa por

w7
ramas completas.

Sc entiende que este argumento se refiere a los competidores como grandes
conglomerados, donde se destaca que su funcionamiento propicia la aparicion de unos

cuantos mas con las mismas caracteristicas.

En el tema de la innovacion, la tecnologfa y la investigacién cientifica como dctonadores

de la productividad y condiciones basicas, todas cllas, para lograr la competitividad en la

Econontia politica de la globalizacion. bspada, Ariel, 2000, pp. 182-183, y Chomsky, Noum y Dieterich, lleinz, La
sucicded global. México, Joaquon Motriz, 1995, p. 50.

Y Fossaert, Robert, op, cil, p. 160, Joan Ginebra en su obra ‘La ‘Trampa Global’ manificsta obiertamente gue las
multinacionales privilegian su nacionalidad. siendo esta una caracteristica de lo que ¢l mismo  llama ¢l
neocolonialismo. Al respecto ver el capitulo 3 titulado Bl Neocolonialismo Capitalista. pp. 71-93.
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era de la globalizacion, el problema resulta, otra vez, de la organizacion autosuficiente de
aquellas empresas, pues (stas actividades cardinales se rcalizan en las compaflias
matrices establecidas en los paises de origen, transfiriéndolas a sus subsidiarias sin que la
instalacion de éstas ultimas genere demanda alguna en estos rubros para los paiscs donde
se encuentran, dando como resultado el hecho de que dichos bienes no estén al alcance de
las unidades productivas del sector social, por lo que no pueden alcanzar la
competitividad a partir de que las condiciones de competencia son desiguales ante las
caracteristicas, potencialidades y perspectivas de la transnacionales y su peligrosa

tendencia hacia el oligopolio que atenta contra los principios mismos del mercado.

Pero cl problema del sector social no s6lo involucra las desigualdades competitivas
propias del mercado mundial, sino que alcanza al gobierno en la medida que el Articulo
25 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) en su parrafo
tercero reconoce que al desarrollo nacional concurre este scctor, cuya rectoria le
corresponde al Estado, al mismo tiempo que lo compromete cn su pérrafo s¢éptimo a
cstablecer, a través de la ley, los “mecanismos que faciliten la organizaciéon y la
expansion de la actividad del scctor  social”, para enseguida 1identificar a las
organizaciones y actividades que lo componen: Ejidos, organizaciones de trabajadorces,
cooperativas, comunidades asi como a las empresas que pertenezcan mayoritariamente o

exclusivamente a los trabajadores.

Los rasgos que lo caracterizan son: los trabajadores fungen como propietarios de los
medios de produccion, su organizacion y direccion se fundamentan en la autogestion y
sus reglas de organizacion observan el principio de representacién directa, materializada
esta ultima en el uso que se le da al excedente que obtengan, destindndolo a capitalizar la
actividad ccondmica que desempefian y a mejorar con pardmetros de tgualdad las

condiciones de vida de sus integrantes.
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El reconocimiento formal del scctor social se da con la reforma constitucional de 1982,
cuando en ¢l Articulo 25 se registrd su existencia; sin cmbargo éste ticne antecedentes
que se remontan a la Constitucion de 1917 que en su Articulo 27 establecio las nuevas
lormas de produccion, las cuales no debian trastocar las de mercado ni las publicas y en
las que podian participar los usufructuarios de las tierras mas allé de 1a venta de su fuerza
de trabajo conjuntamente con trabajadores y obreros; este mismo precepto reconoce a las
tres formas d¢ propicdad, es decir, la publica y la privada cn su primer parrafo asi como a

la social en su fraccion VILL

Posteriormente, durante ¢l sexenio de Lazaro Cardenas se impulsé a éste ultimo a traves
de la Reforma Agraria y con ¢l apoyo al cooperativismo pero siempre en el marco del
corporativismo; ya en ¢l Plan Sexenal, preparado en 1933, se planteaba la necesidad de
convertir en sujetos de derecho agrario a los campesinos acasillados y de estimular ¢l
cooperativismo. Entre 1940 y 1970 ¢l acento se puso c¢n la industrializacion, apoyando al
sector privado c¢n detrimento, al mismo ticmpo, del campo cuyo papel se redujo a ser
proveedor de materias primas y del sector social, obedeciendo esto a que los valores de
eficiencia y de productividad s¢ concibieron como propios de la iniciativa privada, asi

como al heeho de que el Estado intervenia directamente en la economia.

En ¢l dambito declarativo c¢n los debales parlamentarios de 1965, Vicente Lombardo
Toledano importo las ideas esgrimidas en ¢l Congreso de Partidos Comunistas de 1960
celebrado en Mosci, entre cuyos planteamicntos  se ubicaba al sector social como un
clemento importante para lograr el objetivo de acelerar la transicion de los paises
subdesarrollados al socialismo sin pasar por el capitalismo desarrollado a través dc la
conformacién de lo que dio en llamarse el I'rente Nacional. Con la adopcion de cstas
ideas se doté de un contenido ideologico al scctor social. Mas adelante, José [.opez
Portillo declaraba en campana como aspirante a la Presidencia de la Republica que existia

un ereer
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seclor de accidn y decision extraordinariamente empobrecido en cuanto a su
participacion. Es el sector social, en el que incluimos ejidatarios, comuneros, dreas de
trabajadores; frecuentemente se nos olvida y tenemos que ubicar aqui la amplia
poblacién de trabajadores no asalariados, que no llegan a ser empresarios privados y
que flotan en un drea de indeterminacion dolorosa, en funcion de los valores admitidos
POY nuestro sistemca. o

En este mismo tenor, en ¢l Plan Bésico de Gobierno 1976-1982 se reconocia a dicho
sector. Para 1978, la Conlederacion de Trabajadores de México (CTM) frente a la
perspectiva de Ia reforma politica y con ¢l influjo entre sus cuadros de funcionarios que
simpatizaban con las ideas lombardistas como Arturo Romo Gutiérrez, planteaba la
nceesidad de profundizar la democracia y fortalecer a los tres seclores de la economia,
inclusive esta central se afilid ese mismo afto a la Confederaciéon Internacional de
Organizaciones Sindicales Libres (CIOSL), asi como a la Organizacion Regional
Interamericana de Trabajadores (ORIT), organismo internacional, ¢l primero, de
tendencia socialdemdécerata. Para 1980, en el congreso nacional de la CTM se cred la
Secretaria de Produccion y Abasto, definiendo un programa de fomento para el desarrollo
del scctor social que dependia de aquelia. Este es ¢] marco para ¢l reconocimiento formal
del sector en mencion (1982) luego de los compromisos de campafia de Miguel de la
Madrid respecto de una planeacion concertaaa donde aquel quedaria incluido, ademads de
la presion que en este sentido ejercia ¢l apoyo condicionado de los lidercs obreros en un
contexto de crisis y caida del poder adquisitivo de los salarios. Pero el interés por éste se
detuvo ahi, pues no ha habido en lo sucesivo una iniciativa para reglamentarla no
obstante quc el citado Articulo 25 constitucional la prevé, provocando que “crezca de

mancra ircgular y anarquica, creando con ello una serie de absurdos ¢ incongruencias

" Esteve, 1lugo. £ sector social de la economia en Meéxico. México. Instituto de P’roposiciones Estratégicas, 1991,
p. 67. En cuanto a Jo antecedentes de este seetor, Francisco Davila Aldas sefala que existia desde Ta época
prehispanica, segin sc apunta cn csla misma obra (p. 48).
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respecto a sus relaciones con las autoridades, con los empresarios de la iniciativa privada

. . - . . 19
y aun incluso para con los propios trabajadores y sus organizaciones.”

[n esta época en la que la expectativa respecto del scctor social era mayor porque se
habia dado el primer paso para su proyeccion, su peso cn la economia nacional, sin
embargo, fue minimo; para finales dc la década dc los ochenta existian 40,038 entidades
agrupadas en ¢ste, de las cuales ¢l 70% correspondian a ¢jidos y a uniones cjidales, las
socicdades cooperativas representaban un 26%, las empresas sindicales tan solo el .008%
con un peso de estas Gltimas cn el PIB del 1%, la participacion global del sector social en
el PIB en 1986 cra del 4.7%, correspondiendo a las organizaciones cjidales cl 73.7% de
cste total. Esta cilra es muy baja y la productividad es todavia menor si se tienc ¢n cuenta
que poseian el 60% de las tierras ganaderas, 67% de los recursos forestales, 80% de las
costas y aproximadamente 40% de la superficie agricola. Y ni que decir en comparacion
con las transnacionales que controlan el 35% del comercio y el 50% de la produccidn en
¢l pais.”® En ¢ste sentido hay que apuntar que ¢l primero no recibe ¢l apoyo suficiente en

materia de ascsorias, tecnologia, financiamiento y capacitacion.

En realidad el sector social, como s¢ desprende del analisis de su evolucion en el pais,
nunca fue una prioridad de los gobiernos mexicanos empeflados en alcanzar la
modernidad traspasando los patrones capilalistas importandolos de otros paises. Con el
proyecto neoliberal Ja perspectiva para el sector social se presenta alun mas oscura porquc
aquel ve, con fuerza de fe, al sector privado como generador de las condiciones dc¢
eficiencia y calidad, proponicndo para tales cfectos la privatizacion, la eliminacion de

subsidios ineficientes y controlar el gasto publico para bajar el déficit fiscal. Prueba dec 1a

"™ Ibid., p. 124, Los absurdos, segln esto, alcanzan su constitucién legal, su situacion fiscal, la creacion de
tribunales especiales y el rompimiento de sus raspos curacterlsticos, desvirtudndose con ¢st0s su cometido. 51 bien
es verdad que existe la Ley General de Sociedades Cooperativas, éstas no abarcan al conjunto del scctor social.

M Para constatar las cifrus véanse: 1bid., pp. 100-116, en esta obra s¢ sciinla que  no hay datos anteriores o
posteriores pard suber del peso y evolucion del sector social en la ceonomia; Labra, Armando (coordinador). £/
sector social de la veonoméa. México, $.XXI-UNAM, 1988, p. 56, Ln cuanto al apoyo que recibia el scctor, véase
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anterior afirmacion cs la reforma al Articulo 27 y a la Ley Agraria hechas en 1992 como

parte de su

. arribo al campo mexicano que consideraba al efido, al campesino vy al minifundio
como resabios anacrénicos de un pasado hacia tiempo perdido y planteaba la necesidad
de reestructurar y refuncionalizar al campo con el fin de responder a una nueva realidad
librecambista, en donde la propiedad y ¢l capital retomaron los espacios econémicos.”!

Con aquella sc declaré terminado el reparto agrario; ¢l objetivo cra cambiar la estructura
de propiedad de Ia tierra para eliminar la pequefia propicdad sustituyéndola por grandes
empresas capitalista. En estc sentido, la reforma abrio la posibilidad de crear los
arriendos de las parcclas ejidales, permitiendo construir grandes explotaciones agricolas
en tierras ejidales rentadas, la venta de parcelas al interior de los ejidos, otorgar el pleno
dominio de las parcelas a los ejidatarios por acucrdos de asamblea y la transmision del
dominio de las tierras a sociedades mercantiles. No hay duda, ¢n el proyecto neoliberal el
sector social no tienc cabida, asimismo las exigencias de productividad y competitividad
le nicgan la entrada a la globalizacidn pues no est4 en posicién para hacerles frente, sin
embargo las condiciones de pobreza le siguen manteniendo, despuds de setenta afios,
como una alternativa d¢ subsistencia, Ahora mas que nunca, ¢l diagndstico del sector

social se apega a lo dicho por Lopez Portillo en campafia.

la panicipacion de Victor Bareelo en esta misma obra, intitulads “El sector social en la perspectiva del desarrollo
cecondmico”, pp. 43-74 y Campos, Julieta. op. cir, p. 364,

' Calva, José (coordinador). £/ campo mexicano! ajuste neoliberal y aliernativas. México, Juan Publos, 1997, p,
108.
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1.2.2. Globalizacion y desigualdad econdémica

Entender el problema de la desigualdad econémica es de vital importancia ya que
representa uno de los puntos mas conflictivos respecto de la busqueda y aplicacion de
modelos de desarrollo pucs, invariablemente, ¢l objetivo tltimo de estos es precisamente
generalizar el bicnestar. El conflicto entre uno y otra no es menor. Si el concepto de
bienestar gencral contiene derechos reconocidos en las leyes, tales como el de un nivel de
vida aceptable, oportunidades de desarrollo iguales entre los individuos asi como entre
los distintos grupos, acceso a la educacion, scguridad laboral, juridica y social con la
consiguiente reduccion de la incertidumbre respecto de su presente y de su futuro, la
desigualdad econdmica alienta, y en la medida en quc se agudiza tiende
indefectiblemente a inhibir para finalmente borrar todas y cada una de las caracteristicas
del bienestar cuyo nivel minimo es indispensable, aunque no siempre suficiente, para
generar condiciones sociales de cstabilidad. A partir de lo anterior se enticnde que mayor
desigualdad cconémica genera mas pobreza y viceversa, estos dos procesos sc

realimentan.

La pobreza representa ¢l nivel mas dramdtico de la desigualdad economica,
identificandoscle como la “condicion de vida” prevaleciente cuando la gente, los
individuos y los grupos no cuenta con los medios indispensables para satisfacer sus
necesidades basicas, teniendo como punto de referencia la media del nivel de vida de la
comunidad en donde se encuentren. Pero las carencias reales de estos grupos humanos
hicieron necesario agregar un peldafio mas hacia abajo en la negacion dcl bienestar
general y que mide tangiblemente el éxito o fracaso de los modelos de desarrollo, su
suficiencia como tales v su valor intrinscco ademas de la parte de responsabilidad, que no

es mintscula, de los responsables de aplicarlos, es decir, de los gobernantes: la miscria,
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cuya definicion se refiere a la agudizacion de la pobreza y generalmente para medirla se
toma ¢n cuenta la imposibilidad de adquinir con suficiencia el més basico de los

satisfactores, o sea los alimentos.

Para conocer ¢l estado actual de la globalizacién y sus perspectivas resulta
imprescindible entonces saber del rumbo que describen la desigualdad econdmica y la
pobreza. En otras palabras, entender los mecanismos propios del desarrollo que ha
descrito hasta ahora aquel proceso exige considerar las condiciones de vida de los
diferentes grupos humanos, con las respectivas formas de organizacién que adoptaron
para asimilarla y que le componen, pero poniendo especial atencién en el caso de México
para entender a cabalidad los retos, desafios y fallas de aquella, sin embargo csto solo ¢s

posible, por las dimensiones e implicaciones del tema, desde una perspectiva general.

En el nivel mundial se tiene que, segun el Programa para el Desarrollo Humano de la
Organizacion de Naciones Unidas (PNUD) en su informe de 1991, 3500 millones de
personas, es decir, ¢l 75% de la humanidad vivia en paises pobres sobre el 67% de la
superficie del plancta, de los cuales, de¢ acuerdo con el BM, 1000 millones, o sea el
21.42% padecian pobreza extrema, micntras que el Fondo de las Naciones Unidas para la
Infancia (UNICEF) calculaba que en esta condicion sobrevivian unos 1534 millones de
habitantes, lo cual representaba ¢l 27% de una poblacion mundial de 4667 millones de
personas. Respecto a la diferencia de ingresos entre los paiscs pobres y los paises ricos en
la década de 1980, se sostenia que para 1979, 1000 millones de personas ganaban menos
de 250 doélares al afio y 1500 millones percibian entre 250 y 1000 ddlares en el mismo
lapso, mientras que el promedio en los segundos era de 6000 ddlares por habitante y afo
(per capita), pero para 1988 csta astmetria se acentud pues los ultimos habian duplicado

su PIB per cépita en tanto que en los paises pobres cra de s6lo 700 dolares.™

" Camipos, Julicta. op. cit,, p. 38
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Ya para 1992 la totalidad de poblacion, dividida cn quintiles, recibia dc la renta total, el
20% mis rico un 82.7% de dsta; el siguiente 20%, un 11.7%; el tercero un 2.3%; la cuarta
fraccion el 1.9% y por tltimo el 20% més pobre sobrevivia inicamente con ¢l 1.4% de la
renta mundial. De esta forma ¢l primer quintil mas beneficiado recibia ingresos 150 veces
superiores a los del menos favorecido. En cuanto a la produccion mundial, al 18% de la
poblacion le correspondia ¢l 78% y ¢l restante 82% producfa solo el 22% del total, donde
el 75% de las exportaciones mundiales correspondian a los paises desarrollados y el 25%
a los paiscs pobres, de éste iltimo porcentaje ¢l 92% se destinaba a los primeros. Es asi
como ¢l 23% de la poblacién que vivia durante este periodo en los paises ricos disfruto

del 85% de la renta mundial.

Ahora bien, para ¢l BM el niimero de personas que viven en la miseria, es decir, con
menos 1.08 délares al dia, en la dltima parte de la década de 1980 y hasta 1998 queda
como sigue: en 1987 fucron 1,183.2 millones, para 1990, 1,276.4, durante 1993 ascendid
a 1,304.3 millones de personas disminuyendo en 1996 a 1,190.6 y alcanzando la cifra de
1,198.9 millones de personas quicnes viven en esta condicion en 1998, cuyo porcentaje

del total de la poblacion mundial (5,819.8 millones de habitantes) cs del 20.60%.

Respecto a la desigualdad, el Informe sobre Desarrollo Humano del PNUD 2000, sefiala
que en ¢l ambito mundial ¢l coeficiente Gini cntre 1988 y 1993 paso de un valor de .63 a
68 (es ¢l mdicador mas utilizado para medir la desigualdad cconémica respecto del
ingreso, donde ¢l valor mas alto es 1 y el menor 0); en tanto que en un solo afio, entre
1998 y 1999, las 200 personas mds ricas del mundo incrementaron su ingreso que paso de
1,042,000 milloncs de dolares (mdd) a 1,135,000 millones, mientras que los 582 millones
de personas mas pobres ingresaron en el Gltimo afio tan solo 146,000 millones, por otro
lado, la participacion de los paises menos adelantados que cuentan con el 10% de la

poblacion mundial, aproximadamente 645 millones de personas, realizaron durante 1998
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tan sé6lo el .4 dc las exportaciones mundiales que habian sido dc alrededor del .6 en 1980

y de .5 en 1990 *

Como se pucde leer, la desigualdad ccondmica se ha incrementado durante los tltimos
veinte afios, periodo en el que, segin se definié arriba, acaban por definirse las
caracteristicas de la globalizacion, agudizando de esta manera las diferencias tanto cn la
produccion como en la distribucion de la riqueza en el mundo, asf como los problemas de

pobreza.

En el plano regional se sefiala que tan sélo entre los Estados Unidos de Norteamérica
(EE.UU.), la Comunidad Econémica Europea (CEE) y el Este de Asia poscian el 75% del
PBM y el 80% del comercio mundial cuyo conjunto representa el 20% de la poblacion
mundial més prospero; en tanto que Africa, con un 10% de la poblacidén a nivel mundial,
alcanza unicamente el 1.2% del PBM; en este continente, ¢n 1989 habia 4 veces mads
descmpleados que en 1979, mismo periodo en el que los salarios reales cayeron 30% y
donde ¢l 67% de su poblacién carecia de agua potable, tiene un peso en ¢l comercio
mundial del 1%, dc cuyas exportaciones ¢l 90% son materias primas, mismo rubro en el
quc América Latina reporta un 67%, donde, por su parte, entre 1980 y 1986, la pobresa
crecid a una tasa anual del orden de 3.8% y ya para 1990, con 425 millones de
habitantes, 270 millones eran pobres, es decir, alrededor del 63%, asimismo, a lo largo de
esta dccada el 20% de la poblacion mas rica obtuvo ¢l 58% del ingreso y ¢l 20% mas

pobre percibié el 4%,

En Asia, en 1980 existian 700 millones de pobres. Por otro lado, la distribucion de la
miserta en 1998 queda de la siguiente manera respecto del total de poblacion que

sobrevive en csta condicién: Asia meridional 43.5%, Africa al sur del Sahara 24 3%,

" Las cifras sc pueden verificar cn Ibid., p. 38; Brunel, Sylvic. El subdesarrolla, :spafn, ¢l mensajero cdiciones,
2000, pp. 41-53; Banco Mundial. Informe vobre desarrollo mundial 2000-2001. Madrid, Edic. mundi-prensa, 2001,
p. 23 'y PNUD. Informe sobre desarrollo humano 2000. Barcelona, Edic. mundi-prensa, 2000, p. 82
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Asia oricntal y el Pacilico 23.2%, Europa y Asia central 2%, América Latina y el Caribe

6.5%, y en Oriente Medio y el Norte de Africa el .5%.*

Fn el nivel regional se reproducen los problemas de desigualdad y pobreza pucs existen
tres que acaparan cerca del 80% de la riqueza y que representan poco mas del 20% de la
poblaciéon total mundial. La concentracion dc la riqueza en ¢l &mbito mundial se
distribuye cn tres regiones prosperas que se agrupan para compelir por ésta, excluyendo a
las demas, quienes también se agrupan aunque con las limitaciones y carencias a cuestas.
Pero si se comparan las cifras referentes a la concentracién de la riqueza con las de las

multinacionales sc {ortalece considerablemente éste fendmeno.

Fin ¢l caso particular de México es verdad que el ingreso per cépita se increment6 en las
tltimas dos décadas, aunque con leves oscilaciones, pues cn 1975 era de 3380 dolares, cn
tanto que para 1980 ascendi6 a 4167, en 1985 fue de 4106, para 1990 alcanzd 4046,
llegando a 4459 d6lares por habitantc y afio en 1998, empero los problemas de
desigualdad y pobreza no disminuyeron, pucs se  encuentra que para 1981 cl porcentaje
de pobres alcanzé al 48% de la poblacion, cs decir, cerca de 23 millones, cntre este ano y
1988 la pobreza crecid en 50%, y entre 1983 y 1988 ¢l salario real reporté una caida del

46%.

Para ¢l periodo que va de 1982 a 1987 no hubo crecimiento ¢cconémico por lo que, ahora
si, no habfa qué distribuir, el porcentaje de pobres alcanzé en este ltimo afio el 60% de
la poblacién, mientras que la participacion del salario ¢n la riqueza nacional paso dcl
37.4% al 28.9%, en cuanto al destino de la ocupacién, de 1.9 millones de personas que
laboraban en ¢l sector informal ¢n 1982 se paso a 9.3 millones para 1985, mientras quc en
¢l mismo periodo ¢l capital, que participaba del 43.1% dc la riqueza nacional alcanzo, al

finalizar éste, un 34%.

' Véanse Campos, Julicta, op. cit, pp. 66-90; Brunel, Sylvie. op. cit, p. 47 y Banco Mundiul. op. ¢it., p. 24

34




Capftulo 1. Globalizacién y Estado Nacional

En la década de 1980 la poblacion crecio a una tasa anual del 2.12%, la pobreza al 5.1% y
la miseria al orden del 4.4% por afio; al finalizar aquella, de los 85 millones de
habitantes, 40 millones sobrevivian con ingresos menores a dos salarios minimos, la
mitad de estos ingresaban menos de un salario minimo, micntras que 4.5 millones tenfan
un ingreso superior a los 20 salarios minimos; pero Enrique Herndndez en “Crecimiento
ccondmico y pobreza en México” sostenia que para 1988 un 60% de la poblacién vivia en
la pobreza, aproximadamente unos 50 millones con un ingreso inferior a los dos salarios
minimos, 15 millones ingresaban cntre 2 y 5 mini salarios, 6 millones entre 5 y9, a4
millones les correspondia un ingreso de entre 10 y 19 y el restante 4.5 millones
ingresaron mads de 20 salarios, de esta mancra el 5% de 1a poblacion sumaba el 47% de la
riqueza nacional; ahora bien, si en 1982 un salario minimo alcanzaba para comprar el
38% de la canasta basica, en 1987 reporté un 20% y para 1993 sélo alcanzaba para ¢l
13% de ésta. Para 1989 las ganancias superaron en 90.6% el monto de los salarios, el
trabajo representaba, en términos del PIB, un 23% vy el capital un 73%, pero la
concentracion también afecté al sector patronal pues de ésta wltima cifra distribuida en un
total de 1,200,000 unidades productivas y comerciales, sélo 112 s¢ quedaron con ¢l 46%

de las ganancias.

Segln ¢l Instituto Nacional de Estadistica, Geografia ¢ Informatica (INEGH), en 1990 ¢l
19% del ingreso total cra para los mds pobres, pero fuentes no oficiales sefialaban que el
30% de éstos recibfan s0lo el 5% de los ingresos, mientras que el 20% mas rico obtuvo ¢l
72%. Para 1994 la Comision Econdmica para América Latina (CEPAL) estimaba que ¢!
porcentaje de hogares cn situacion de pobreza (aquellos cuyo ingreso es inferior al doble
del costo de una canasta basica) era de 36%, 3 puntos menos que en 1989 y 6 puntos més
que en 1984, de los cuales habia un 29% en los centros urbanos y 47% en los rurales,
mientras que el porcentaje de aquellos quiencs vivian cn situacion de miscria

(considerdndolos como los hogarcs cuyo ingreso es inferior al costo de una canasta
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basica) era de 12%, 2 puntos menos en comparacion con 1989, pero un punio mayor ¢n la
relacion con 1984, 6% del wtal de los urbanos y 20% de los rurales; en tanto que la
distribucion del ingreso total por quintiles quedaba asi: el 20% mas pobre recibia el 4,8%,
micntras que ¢l siguiente 20% se quedaba con ¢l 8.6%, el siguiente obtuvo el 12.8%, cl

pendltimo de abajo hacia arriba obtuvo el 19.5% y el 20% mas rico ingreso el 54.3%.

e tal forma que, segln el Informe sobre Desarrollo Humano 2000, para 1998 el pais
ocupaba ¢l lugar 12 de acuerdo con la clasificacion del indice Gini a nivel mundial,
mientras que entre 1987 y 1998 el 20% més pobre de la poblacion recibio solamente 3.6%
del ingreso y el 20% mas rico el 58.2%", en tanto que las personas que sobrevivian en

condiciones de miscria alcanzaron un 17.9% del total.

En cste contexto, ¢l BM estima que entre 1984 y 1994 el indice Gini subi6 fuertemente,
pasando de 0.49 a 0.55. La tasa de desemplco en 1998 fuc del 3%, pero el INEGI dice
que es dcl 2.82% reduciéndose respecto de 1995 cuando era del 5.05%, mismo afio en el
que, segin la Secretaria de Trabajo y Prevision Social, el porcentaje de descmpleados
era del 18% y la CTM decla que habia 14.4 millones de desempleados, en tanto que,
segn al Congreso del Trabajo y la Universidad Obrera, durante los 7 meses antcriores a
junio de 2001 se despidicron a 205.5 trabajadores por dia, Unicamente el 33% de la
Poblacion Econdémicamente Activa (PEA) recibia ingresos fijos, de los cuales el 66%

eran menores a dos salarios minimos.

* Respeeto del uso de los indicadores y lu clasificacion que uene México, Miguel Szckely en La desigualdad en
México: una perspectiva internacional. en, Memaoria del foro ‘Superacion de la pobreva, didlogos nacionales.’
México, B, 2000, pp. 45-73, seffala gque la desigualdad se concentra mas entre mis s¢ avance ¢n la ¢scala haciu
los dos quintiles mas pudicntes, sugiriendo que lo mismo pasa si se subdivide en deciles y en centiles, asimismo
apunty que las encuestas, 1l no caplar algunos de los ingresos gue tienden a estar mejor distribuidos, mejoran fa
comparacion de México respecto de otros palses y por consiguiente su clasificacion en ¢l lugar 12 del mundo y 8 de
la regién latinoamericana pasaria, si sc tomardn en cucnta uguellos, al lugar 6 y 5 respectivamente, en conclusion,
dice, México es uno de los palses mas desiguales del mundo. También véanse Chomsky, Noam y Dicterich, Heinz,
op. cit. pp. 112-114 y Arwiro Salgado, “Pierdde el pals 91 enipleos cada hora.” VL Financiero. 26.06.01, p.14
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Mais rccientemente, el gobierno mexicano convocd a la conformacion del Comité
Téenico para la Medicion de la Pobreza en cl que participaron investigadores del Centro
de Investigacion y Docencia Econdmica (CIDE), del Colegio de México (Colmex), de la
Universidad Ibcroamericana (UIA) y de la Universidad Auténoma Metropolitana
(UAM), los cuales hallaron que ¢l 53.7% de la poblacién mexicana vive en condiciones
de pobreza y el 24.2% en la miseria, o como ellos 1o llaman en la pobreza alimentaria; sin
cmbargo Julio Boltvinik, quien es un estudioso de la materia en México, manificsta que
actualmente en el pais el porcentaje de personas que viven en la pobreza con respecto del

total es del 70%.%

En conclusion, si sc atienden y s¢ comparan las cifras de la CEPAL, el BM y del PNUD
que tienen una vision mas global sobre los problemas de desigualdad cconomica y
pobreza, estos dos sc¢ han incrementado en el pals durante las pasadas dos décadas; en
otras palabras, durantc el periodo de Ia globalizacion se agudizaron tanto la desigualdad
ccondmica como la pobreza, pues el indice Gini se incrementé en .05, para 1998 los mas
Ticos incrementaron su ingreso respecto de 1994 y el quintil mas pobre lo vio disminuir
para cl mismo pertodo de 4.8% de los ingresos a 3.6%, asimismo entre 1984 y 1994 cl
porcentaje dc hogares en situacién de pobreza pasé del 30 al 36% y los que subsistian en

condiciones de miseria pasaron del 11 al 12%.

No obstante lo anterior, queda pendiente determinar el grado especifico de incidencia de
la globalizacion en la agudizacion de estos problemas ya que, por un lado, ésta responde
también a la dindmica interna del pais y prucba de ello es que ya existian antes de que se
hicicran patentes o se profundizaran las caracteristicas de aquella pero también porque,

como ya sec dijo, es un proceso inacabado que conticne un determinado proyecto que le

¥ Véanse Campos, Julicta, op. cit, pp. 87-89, 318-319, 437-440; Aguilar Camin, Héclor. Despuds del milagro. Cal
y Arcna, México, 1989, pp. 214-233; Breton, Victor y Rocu, Albert. (cditores). Los limites del desarrollo.
Barcelona, Romanya-Valls, 1999, pp. 128, 312; PNUD. op cit,, p. 169; Banco Mundial. op. cit.,, p. 55; Ramirez,
Fernando. “En lu décima economia del mundo. 53.7% de la poblacion vive en lu pobreza” El Financiero,
14.08.2002. pp. 44-45; Boltvinik, Julio. “Dos Afos Después: mds pobres. "La jornada, 22.07.02, p. 23,
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subyace aunque no de forma fatal y de una vez para siempre. Justificadamente sc puede
decir que, entendida como la dindmica de los cambios contemporaneos, la globalizacion
acentua la desigualdad econémica y la pobreza en cuya relacion el neoliberalismo, por si

mismo, juega un papel determinante aunque no exclusivo.

1.3. Soberaniay globalizacién

Otro de los elementos estatales al que afceta el proceso de globalizacion es la soberania,
debido a la reduccion de la capacidad de decision de los aparatos gubernamentales que
son, en ultima instancia quicnes la ejercen, apartc de la interdependencia economica que
se acentia, introduciendo nuevas formas de organizacion econdmica que cuentan con un
poder de accién considerable, pero también por el requerimicnto para los Estados
Nacionales de su agrupacion en bloques como respuesta frente a la agudizacion de la
competencia ccondmica que presupone cste proceso y mediante el cual los pafses sc
someten a las reglas establecidas cn los acuerdos que suscriben. En este apartado sc
revisard el concepto de soberania para después precisar el impacto que la globalizacion
tiene tanto en su practica como en su significado, sciialando igualmente la relacion que
guarda con la situacion ccondmica del pais mediante el sefialamiento de los costos

politicos que reporta su endeudamiento.
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1.3.1. El concepto de soberania

[.a soberanfa como concepto nacié del estudio de la entonces pretendida novedosa
organizacion politica que cra el Estado nacional y soberano, el cual se afirmé derrotando
al poder de la iglesia y a los poderes dispersos de los sefiores feudales en el siglo XVIII,
concentrandolos en una sola persona, el Rey, como autoridad reconocida. Fue Juan
Bodino quien primero analizé la idea de soberania, cuando en los ‘Seis libros de la
Republica’” define el concepto de suprema autoridad como “el poder absoluto y perpetuo
de una Republica, al cual los latinos nombran majestad.” Los limites del poder del
principe, dice Jorge Carpizo interpretando a Bodino, son el derecho divino, el natural y el
de gentes, estc ltimo se desarrollé desembocando en lo que en la actualidad se reconoce
como derecho internacional; de esta manera si el principe los violaba, abria la posibilidad
de un movimiento que lo derrocaria. El titular de la soberania, prosigue, era quien

efectivamente ejerciera el poder, ¢s decir, quien gobernara.

Pero a través de la historia de la teoria social sc ha discutido quién es el titular de Ia
soberania identificindose cn ese lapso una diversidad de estos de acuerdo con el estado
de las ideas dominantes, de esta forma se ha indicado que es quien tienc ¢l poder, Dios, el
mundo, el derecho natural, el territorio, el orden Jjuridico o la constitucién; asi las cosas,
no es sino hasta en el marco del movimiento de la ilustracion que preeoniza ¢ impulsa a
la modemidad cuando Rosseau en ‘El contrato social’ explicd que cl titular es el pueblo
al afirmar que: “La soberania c¢s ¢l ejercicio de la voluntad gencral, y esta soberania

27
" Desde cntonces se reconoce al pueblo

nunca ¢s enajenable, prescriptible o divisible.
como su titular. Pcro la discusion no concluye con esta afirmacion de raigambre
democrata, por ¢jemplo Heller en su obra intitulada ‘La Soberania’ apunta que “el

problema de la titularidad de la soberania es que el sujeto de clla debe ser un sujeto de

** Citado por Carpizo. lorge. Estudios Constitucionates. México, Porria, 1998, p. 494,
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demacrata, por ¢jemplo Heller en su obra intitulada ‘La Soberania® apunta que “el
problema de la titularidad de la soberania es que el sujeto de ella debe ser un sujeto de
voluntad real con autoridad para expedir las normas juridicas sin que nadie le indique

28
coémo debe hacerlo.™

En México dicha contrariedad sc resuelve atendiendo al Articulo 39 constitucional que
textualmente dice: “I.a soberania nacional reside esencial y originariamente en el pueblo.
Todo poder piblico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de éste. El pueblo
tiene, en todo tiempo, ¢l inalienable derecho de alterar la forma de su gobicmo”. No cabe
duda de que, por lo menos en el nivel del deber ser tanto del derecho como de la filosofia

politica, ¢l titular de la soberanta es el pueblo.

El matiz acerca de aquel se clarifica cuando surge la pregunta acerca del cémo conducir
ese poder supremo hacia acciones concretas, Es precisamente a partir de esta idca (como
y a través de quién se da su ejercicio) desde donde se perfilan las criticas contra este

poder absoluto.

LI primer punto tiene que ver con Ja resolucion que se l¢ da al concepto democracia cuyo
significado es el poder al pucblo el cual, ante la imposibilidad de discutir directamente
cada problema, controversia o asunto piblico, nombra representantes, es decr, frente al
obstaculo de “ejercer su soberanfa a diario” elige representantcs que estin bajo su
mandato, a su servicio, en estc sentido el Articulo 41 constitucional dice en su primer
parrafo: “El pucblo ejerce su soberania por medio de los poderes de la union, en los casos
de competencia d¢ éstos y por los de los estados, en lo que toca a sus regimenes

mnteriores.”

Y lbid.. p. 497.
*Ibid., p. 490.
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Siguicndo con la norma méxima, en México la soberania no se delega ni se diluye pucs
de acuerdo con clla el pueblo puede, en dltima instancia, modificar la forma de su
gobierno a través de la CPEUM como lo precisa ¢l Articulo 135; mas en los hechos los
gobemantes gozan de cierta autonomia en cl cjercicio del poder y cabe la posibilidad de
que lo hagan aprovechdndolo en beneficio propio o respondiendo a intereses de grupo y
no en virtud del inter¢s general tal como los obliga el ordenamiento juridico, lo cual
mvolucraria que sc utiliza el concepto de soberanfa para evitar reclamos, movimientos y

la accion judicial en su contra quedando impunes.

Ahora bien, si es verdad que en la historia se han verificado casos en esta tesitura, no sc
debe derivar de ellos que cxiste la necesidad de borrar a la soberania, pues implicaria la
posibilidad de que cualquier pais mas poderoso pudiera mmponer por la fuerza sus
intereses y dictados a uno o unos mas débiles, ya que también es verdad que a pesar de su
reconocimiento universal se han presentado casos de esta indole. En la discusion en torno
de la soberania no puede procederse a cortar por lo més fino, cuando los crimenes
aparezcan y cn nombre de aquella se busque la impunidad debe aparecer el derccho en

nuevas formas con una visién mas intermacional.

La globalizacion obliga a las naciones a abrir sus fronteras, al mismo tiempo que la
difusion de lo que pasa en todas y cada una de las latitudes se acelera y extiende
impidiendo la ocultacién de hechos criminales por parte de los gobernantcs, sin embargo
ain no existe una justicia global que requiere, para hacerse realidad, asumir los
problemas de fa globalizacion por parte de los Estados pasando indefectiblemente por la
democratizacion de ambos (de los Estados y de la globalizacion) cntendida esta Gltima
como la participacion mds activa y con voto de los Estados menos podcrosos en los
organismos internacionales, pero sin olvidar quc Ja realidad de esta organizacion no es
uniforme ya que existen regiones enteras como Alrica, donde ni siquiera se ha

desarrollado totalmente ¢l Estado moderno como tal.

45



Tesis de Licenciatura. Jestis Vera Silva

Esto quiere decir que la globalizacion padece un déficit institucional sobre el cual se
licne que trabajar para hallar las instituciones que le den un cauce mds o menos
cooperativo y sin conflictos mayores, ya que la orientacion de su direccion no puede
perdurar en manos exclusivamente del mercado que ejerceria su poder por medio de las
transnacionales, ni por la Organizacién de Naciones Unidas (ONU) tal y como ha
funcionado hasta ahora, porque la realidad le ha dejado atrds como mcecanismo de
cohesion y resolucion de conllictos entre las naciones. En este contexto Fossacrt sefiala

que dicha organizacién simplemente es inoperante por su incapacidad para

.. prever los efectos de los grandes dinamismos demaogrdficos, econémicos y culturales
que preocupan al sistema mundial (...) su secretariado no tiene autoridad ni ¢jecutiva. ni
moral v su regla: un Estado una voz no tiene sentido en una asamblea de estados cuyos
gobiernos no estén vinculados por sus decires o sus volos a la ONU. 7

Ademas de que, sugicre, su cobertura es estrecha porque no atiende con la atencion
requerida los problemas ccoldgicos, econdmicos y sociales, sumando a lo anterior ¢l
hecho de que las sanciones econdmicas o militares del Consejo de Scguridad como
agente de su poder militar, se oricntan a la defensa del estado de cosas politico ¢n el

mundo.

Como se lce. los problemas que plantea la globalizacion entendida como un proceso
todavia emergente, obligan a repensar tanto ¢l concepto como la practica de la soberania,
mas por el lado de quicnes la cjercen realmente, es decir, los gobiernos, asi como para
hacer realidad el principio de que ¢l poder que connota reside esencial y originariamente
¢n los pueblos, a los cuales la complejidad que incrementa aquclla obliga a ser mas
participativos y conocedores para que puedan asumirla como un destino comun, esto ¢s,
en la forma de la mundializacién propiamente dicha, en la cual necesariamente el

cjercicio del poder se apegue a derccho.
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1.3.2. Integracion vs. soberania

La globalizacion, por sus caracteristicas, es un terreno propicio para la integracion de los
paises, pero ésta ultima sc presenta en diferentes niveles y en distintos grados,
obedeciendo a las dindmicas ¢ intereses de aquellos; el problema es que sus diferencias
no sicmpre se atienden, saliendo a relucir entonces las contradicciones de ésta en la forma
de relaciones de dominacién y atin mas, describiendo connotaciones de colonialismo

comercial.

La logica de la acumulacion capitalista, como ya se dijo cuando se analizé el
funcionamiento de las empresas transnacionales, tiende a maximizar la produccidn, y
como consecuencia los paises que mas producen demandan mercados més allg de las

fronteras de sus Estados.

Por otra parte, los paiscs mas pobres en la busqueda dec modelos efectivos de desarrollo,
no pucden sustraerse a los procesos historicos (la caida de los sistemas socialistas, las
contradicciones del capitalismo que produjeron a la crisis del Estado benefactor o cl
avance alcanzado por los paises del Sudeste Asitico apegados al modclo capitalista) ni a
la fucrza de las ideas dominantes que les formulan esquemas liberales, pero tampoco
deben eludirse de sus necesidades internas inmediatas para cuya atencién requieren de
recursos materiales y monetarios de los que, al no existir excedente dentro de sus
fronteras o destinarse a otras prioridades como la deuda, se ven obligados a recurrir a
préstamos en cl extranjero a cambio de los cuales se les imponen restricciones en materia
de politica econémica. Precisamente en cstos términos, tanto unos come otros abordan la

nave global, reconociendo necesidades especificas y diversas con la firme idea de no

'w Fossaert, Roberl. op. cit., pp. 438-439.
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quedarse fucra de ésta, asociandose principalmente por zonas geograficas conexas en lo

que ha dado cn llamarse integracion econdmica.

I:sta asociacion repercute inevitablemente en el concepto de soberanfa debido a que éste
altimo se refiere al Fstado, es una de sus caracteristicas esenciales y tanto los problemas
como los mecanismos instrumentados para enfrentar aquel proccso involucran que el
cjercicio de la sobcrania deba hacerse de una manera mis responsable, abierta y
visionaria; la cooperacion cntre los Estados, segn sean las condiciones que en ¢sla se
acuerden, pueden cstablecer relaciones desfavorables para uno u otro sin compensaciones
reales o con una tendencia franca hacia la progresion del dominio y la subsiguiente
pérdida dc su soberania. Mas claro: si la integracion econémica entre desiguales no
contiene los mecanismos para disminuir gradualmentc las asimetrias entre los integrados,
conlleva al dominio del més fuerte, propiamente a la desintegracion de la soberania o, en
el mejor de los casos, a su redefinicién, abriendo la posibilidad de la integracion politica

bajo la ¢gida de los intereses del mas poderoso.

México también abordd la nave global asocidndose a través de diversos acuerdos y
tratados con diferentes paises y regiones, pero por su peso real el principal nexo es con
los EE.UU., siguiendo este Gltimo una evolucion particular que permite identificar, mas
que la coyuntura politica y la vision o falta de ella de los gobemnantes, los intercses y

necesidades de cada uno, asi como la perspectiva de esta integracion.

Desde 1a década de 1940 EE.UU. plante6 el libre intercambio a México aunque limitado,
consciente de que la sobreproduccion propicié la crisis de la década de 1930, ademas de
que ya la Scgunda Guerra Mundial resultaba inminente y buscaba un mercado para
colocar su produccién asi como una fuente de los suministros que tal condicion
reclamaba; el gobicrno mexicano, con un fuerte capital de legitimidad que le proporciond

la nacionalizacion petrolera en 1938, rechazod en 1942 las propuestas cstadounidenses
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argumentando que la reduccion arancelaria inhibia cl desarrollo de la incipiente industria
mexicana, afectaba la balanza de pagos y el convenio no podia, como sc pretendia, darse

en pic de igualdad ccondmica.

Posteriormente, en la Reunion de Chapultepec (1945), en la Carta de la IHabana y en el
Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (ambas en 1947) México no acepté el libre
comercio como base de las relaciones bilaterales; en esta época el gobierno optaba por la
industrializacién sustitutiva de importaciones que no contemplaba la autarqufa ni el
nacionalismo a ultranza, pues se requeria imprescindiblemente de la contratacién de
emprestitos y de la importacion de bienes de capital, asi como de la inversion extranjera.
Si el gobiermo mexicano no acepté ¢l libre comercio fue porque estaba buscando
consolidar ¢l proyecto politico y econémico que se fragud con la lucha armada de la
Revolucion Mexicana y la posterior lucha de facciones, de tal manera que esta bisqueda

se hubiera visto amenazada con la apertura.

A principios de la década de 1950, la CEPAL recomendaba a los paises de la regidn un
proyecto de integracidn que no implicaba ccrrarse a la  inversion extranjera,
instrumentando como punto central la industrializacion via la sustitucion de
importaciones, todo ello para salir del subdesarrollo; ¢n aras de contrarrestar los cfcctos
que pudiera tener este proyeclo alternativo, los EE.UU. impulsaron la creacion de la
Organizacion de Estados Americanos (OEA). En México durante todo este periodo y
hasta 1970, se concibié a la industrializacion como ¢l elemento material que daba
cohesién politica y social, permitiendo a la clase gobernante contener o postergar los
conflictos sociales y econdmicos en el que el discurso nacionalista, desdc entonces, no ¢s

antitmpenialista ni anti Estados Unidos,

Por su parte este dltimo pals, en ¢l marco de la Guerra Fria y de un régimen socialista en

Cuba y otro mas cn Chile cuya ideologia se dilundia hacia otras latitudes
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latinoamericanas, veia bien al crecimiento econémico como aislante del conflicto social,
aceptando sin més el proyccto industrializador mexicano. A cstas alturas las expresionces
estadounidenses cvidenciaban que México cra parte del eje estratégico de aquel pais
ubicandolo como una region prioritaria, abriéndosc ya para entonces el debate acerca del
rumbo integracionista que ¢l primero habria de seguir, declarandose por la asociacion con
los EE.UU. unos, en tanto que ofros sostenfan que ligarse cono América Latina era la
solucion idénca para enfrentar la nueva rcalidad econémica y politica mundial. No
obstante lo anterior, ante el dilema el gobicmo plante6 un discurso oportunisia esperando
mejores momentos para buscar una solucion que no fuera coyuntural sino de fondo en
cualquiera de los dos sentidos, de esta manera la “solucién ha sido la construccion de una
politica internacional abierta y de calculada disidencia que contrabalancee una politica
intema que en lo cconémico tiene que considerar de una manera pragmatica su

dependencia de Estados Unidos.™"

A finales de los setentas y gracias a la expectativa primer mundista que ofrecia el
descubrimiento de exlensas reservas petroleras, se pasé de la disidencia calculada a la
disidencia franca respecto de los IE.UU., brindando por ejemplo apoyo a Sandino,
ayudando con programas de asistencia a Centroamérica y al Caribe, o asumiendo el
Partido Revolucionario Institucional (PRI) la presidencia de la Confederacion de Partidos
Politicos de América Latina (COPPAL), organismo que agrupaba a partidos
socialdemacratas ¢l cual planteaba la necesidad de una tercera via para afrontar la crisis
de la region de Centroamérica. l.os EL.UU. no dejaron de presionar por medios
diplomaticos y una vez quc la crisis del mercado petrolero llegd, bajando de intensidad cl

discurso y la practica diplomatica mexicana, condicionaron con los préstamos la postura

" Alonso, Jorge (compilador). £I nuevo Estado mexicano. T.1, México, Universidad de Guadalajara- Nucva
Imagen- CIFSAS, 1994, p. 66, La dependencia mexicana, pese a sus esfucrzos de diversificucion, se verifica ¢n los
destinos de su comercio, usi, envio a los Lstados Unidos durante el 2001 88.5% de sus exportaciones, de lus cuales
¢l 48.5% del total erun maguita v, por su monto en ventas totales, 7.3% fueron petroleo crudos el deéficn comercial
pury ese aflo se incrementd en 20.9% respecto del ato 2000 ascendiendo a 9,733 mdd, segin Gomez, Arnullo, A7
comercio exierior de México on el aio 20007 B Financicro. 05.04.02, p. 26. Por otra pare, lu disidencia
declarativa va desapareciendo poco a poco a partir de 1988 y hasta la fecha.
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interna y cxterna de México que en lo cconémico padecia de una fuerte crisis; quien, sin
embargo, todavia cn 1983 establecio ciertos limites para con aquel pais al ingresar al
Grupo Contadora, el cual se pronunciaba por una politica de negociacién para salvar el

conflicto Este-Qeste.

A lo largo dc la década de 1980 se afianzo gradual pero firmemente la ascension del
proyecto neoliberal librecambista como la Nave hacia la modemizacion del pafs, en
donde los Estados Unidos de Nortcamérica considera al comercio exterior como la salida
ante la caida de su hegemonia econdmica mundial. Basandose en el desarrollo histérico
de los dos palses, de sus oportunidades asf como de las orientaciones de los procesos de

integracion que han tenido, buscado y finalmente seguido, se puede decir que

.. la nueva integracion propuesta por Estados Unidos, tanto a Canadd como a México,
carece de relacion con los proyectos integracionistas del pasado. Ahora, Estados Unidos
se erige como el gran articulador de un espacio que mantiene a la vez un valor
geoecondmico y geopolitico, donde el punto entre lus viejas v las nuevas propuestas de
integracion se sitiia en la reubicacion geoecondmica y geopolitica de México que ha
decidido asumir finalmente el gobierno de Salinas de Gortari. y que posiblemente le
olorgue un contexto ccondmico internacional en el que no juega unicamente la
hegemonia de los Estados Unidos.”!

En este marco, EE.UU. estarfa buscando liderear la continentalizacion de América para
enfrentar la agudizacion de la competencia, asi como buscando recuperar y sostener su
hegemonia econdmica mundial, mientras que México sigue cn la busqueda del
desarrollo, pero en la actualidad utilizando como punto toral su importancia para los
Estados Unidos. Ahora bien | Hacia dénde se dirigen estos paises, atendiendo los
términos reales de su integracién? ;Hacia la reduccion de las asimetrias para conformar
un bloque en el que los beneficios se compartan o hacia el dominio llano de los Estados
Unidos con la subsiguiente pérdida de soberania por parte de México? Para Gonzélez
Souza sc acude al segundo caso pues, dice: “Lo cierto es que, sin descartar algunos

" Alonso, Jorge. op. cit., pp. SO-K1
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beneficios aunque mas bien efimeros, ¢l desangramiento de la soberania del México
moderno agrava como pocas cosas sus problemas historicos. k. inclusive, genera nuevos y

w32
no menos grandes problemas.

En cuanto a los términos de la integracién México-EE. UU., y partiendo del andlisis de la
situacion actual de la soberania del primero en la relacidn que manticnen estos dos paises,
sefiala que ésta rebasa el ambito de lo ccondmico siendo ¢l caso de que la perspectiva
ticnde hacia la intcgracion politica donde prevé que el futuro de México como

organizacién politica sera la de un protectorado.

Suponiendo que en su esencia todos los paises la poseen, apunta que la diferencia
importante radica en la capacidad para cjercer ¢! derecho a la soberania destacando,
ademas, que un andlisis riguroso de este concepto puede hacerse no obstante la falta de
indicadores cuantitativos para saber si se pierde o no, si cambia o se manticne inmutable;
propone que esta valoracion sc haga en términos cualitativos considerando factores como
la autocensura de politicas de corte social, los sacrificios a favor de otros paises de los
intereses, proyectos, beneficios, capacidades o potencialidades de la nacion o de fa
mayoria, la supeditacion por accién u omision a entidades no representativas del interés
mayoritario de la nacion, retractarse en politicas o empenios nacionales ante posiciones
extranjeras, hacer concesiones que afecten al interés nacional, acusar tolerancia o
complicidad para con las injerencias ilegitimas de  entidades  extranjeras, la
desnacionalizacién cultural y la tendencia a vulnerar la constitucion en alguno de los

sentidos antes mencionados.

A partir de la valoracion de dichos “indicadores” scfiala que cl Tratado de Libre

Comercio para América del Norte (TLCAN) cs la sintesis y expresion de la integracion

Gonzales Souza, Lns, Soboranio herida, 1.1 México, Pditorial Nuestro Tiempo, 1994, p. 58,

Lh
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ccondmica y politica, ejemplificandolo con que en éste se dejaron fuera los temas

sindical y la inmigracion que representan cucstiones del mayor interés para México.

Durante ¢l sexenio de Carlos Salinas (1988-1994) ¢l gobierno mexicano Propuso a sus
dos vecinos del Norte, Canadé4 y Estados Unidos, quiencs ya habian celebrado uno entre
ellos, un tratado comercial; para la clase gobernante por lo menos, resultaba evidente el
camino a scguir en un contexto mundial de agudizacion de la competencia donde la
conformacion de bloques comerciales estaba ¢n boga. En febrero de 1990 José Cérdoba,
jefe de asesores de la Presidencia hizo una visita a Washington para ver las posibilidades
de un tratado comercial, el 10 de junio, estando reunidos los presidentes de México y
EE.UU., dieron a conocer el propdsito de iniciar las consultas preparatorias para celebrar
aquel, el 8 de agosto representantes de ambos paises anunciaron que todo estaba listo
para ncgociarlo, el 21 del mismo mes el jefe del poder ejecutivo mexicano lo solicité
formalmente al de los EE.UU., el 25 de septiembre este Gltimo pidi6 consentimiento al
congreso de aquel pais para negociarlo mediante el fast track (via ripida llevada a cabo
directamente por ¢l poder ejecutivo) la cual quedé aprobada el 27 dc febrero de 1991; ¢l
17 de noviembre de 1993, después de dos afios y medio de negociaciones fue aprobado cl
TLCAN por la Cdmara de Representantes estadounidense, el cual entraria en vigor en

enero de 1994,

La zona que abarca cste tratado contiene un mercado de consumidores de 400.4 millones,
alcanzando como porcentaje del Producto Bruto Mundial un 30.4%, donde cs evidente
que ¢l socio mas grande, por mucho, son los EE.UU.. El TLCAN, antes dc los acuerdos
paralclos en los que sc discutieron los temas de las condiciones de trabajo y ¢l medio
ambicnte, comprendfa 22 capitulos agrupados cn 6 temas: Acceso a Mercados, Reglas de

Comercio, Servicios, Inversiones, Propiedad Intelectual y Solucién de Conflictos.
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Los objetivos confesados de aquel son el crecimicnto econémico a través de la expansion
del comercio, ¢l incremento de las inversiones y la creacion de empleos pero sin tener
ninguna cspecificacion respecto de este Gltimo punto. De esta manera, un producto sc
considera originario de la region si contiene de forma mayoritaria un porcentaje de
insumos producidos o cxtraidos en ésta, ¢l calculo correspondiente se hace restando cl
valor de los insumos importados para su manufactura del valor de la manufactura al
momento de exportarse, pero se excluyen de las reglas de origen al sector automotriz y al
textil temiendo la competencia que, via terceros paises, pueden dar la Union Luropea

(UE) y Asia respectivamente.

Iin materia energética v de petroquimica basica los tres paises se comprometen a respetar
las leyes constitucionales de cada uno, no se obligan a vender petréleo; respecto del gas
los proveedores o los usuarios pueden negociar contratos de suministro con los
particulares; tocante a la cnergia eléctrica las empresas de los tres paiscs pueden
generarla para su uso propio pero los excedentes, ¢n el caso de México, se venderdn a la
CFI. Por lo que toca al petréleo no se estipula el otorgamiento de contratos de riesgo que
eventualmente otorgarfan un porcentaje sobre el petrdleo descubicrio a la empresa
exploradora que, s entiende, puede ser particular y extranjera, recibe a cambio, a traves

de contratos de desempefio, dinero en elcctivo.

En materia agricola, como cl ingreso de México al Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio (GATT por sus siglas en inglés) en 1986 no le permite, hasta que
no concluya éste, negociar la totalidad de los subsidios al campo, ¢l Tratado cstipuld
Unicamente subsidios a la cxportacion; asi, los granos verdes se pueden subsidiar sin
sujecion a sancioncs, los ambar causarian aranceles extras st el pais importador
demuestra que ¢l producto subsidiado daifa a los productores y los granos rojos causan

siempre aranceles al exportarse, pero en el 2003 se estaba negociando la apertura total del
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sector . Por otra parte existe una amplia gama de barreras al comercio de agropecuarios,
desde las clasicas arancelarias que alcanzan un 36% para el melén mexicano o las
fluctuaciones de éstas tltimas que suben o bajan respectivamente en verano o inviermno
para las frutas y verduras, buscando proteger a los productores estadounidenses, otra mas
se da en las normas de calidad que limitan ¢l acceso del jitomate y la cebolla mexicanos
por ¢jemplo. Se deja en libertad a los paises para que adopten las protecciones sanitarias

que consideren pertinentes.

El resto del Tratado gira alrcdedor de las inversiones que pueden f{luir hacia cualquicr
sector de la economfa, exceptuando las 4reas estratégicas en donde s¢ reconocen las que
establece la Constitucién Politica Mexicana, pero con la salvedad de que en su Articulo
I, seccion B del anexo Il se apunta que “ si México permite la participacion de
inversiones privadas en tales actividades (...) no podra interpretarsc que a través de dicha
participacion se afecta la reserva del Estado en esas actividades.™ 1.a banca sc abriria de

manera gradual.

La libre inversion estd acompafiada de la total libertad para repatriarlas, no hay ninguna
restriccion para su desempeflo (por ejemplo pueden participar en los concursos para
definir a los proveedores del Estado), reciben el mismo trato que los capitales nacionales
y no pucden ser expropiadas sino por causa de utilidad publica mediante indemnizacion;
sc protege la propiedad intelectual y se ofrece un terreno propicio para las transnacionales
al cstablecer que el socio mayoritario puede renunciar al proteccionismo, y esto lo hara
sin dudar si esta decisidon beneficia a sus inversionistas cuando operen mas alld de las
fronteras de su pais de origen. Se estipula un mecanismo de resolucién de cualquier

controversia.

" En eswe sentido se puede encontrar otra diferencia acendrada si se compara el nivel de subsidios que destinan los
L1 UULy México a dicho sector, siendo estos de 60y 1 respectivamienie.
T Citado en Gonzdles Souz, Luis. op. cit. T.I1, p. 16.
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Teniendo en cuenta tanto los antecedentes como los interescs que mueven hacia la
integracion, pero sobre todo sus términos, se puede decir que ésta socava gradualmente
los principios y la connotacién de la soberanfa mexicana, ya que las condiciones son
propicias para que las empresas del pais mas fuerte simplemente sc¢ beneficien haciendo
negocios, aunado a ello cabe anotar que no s¢ tomaron en cuenta las desigualdades
estructurales que privan entre los pafses, olvidandose de introducir mecanismaos
orientados a atender las carencias y necesidades de los mas necesitados. Una prucba

precisa de la dimension de dicha desigualdad se pucde ver en ¢l siguiente cuadro:

[ Estados Unidos Canadé México
" PIB(millones de | 8230,4 ' 580,6 3935 |
dolares)
" Gasto cn educacion 5.4 6.9 4.9
comao porcentaje del
PNB
PIB per capita(miles 29,605 23,582 7,704 B
dc dolares)

Cuadro elaborado a partir de los datos que para 1998, ofrece ¢l PNUD 2000.
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1.3.2.1. La regionalizacion: los bloques comerciales

bien los intercambios comerciales y de capitales son més rapidos y de mayor
envergadura, no se han liberalizado de forma general, ni que decir de la fuerza de trabajo
que, como ya se anoté anteriormente, se excluye de csta logica al igual que regiones
enteras como Africa, en este Gltimo caso por las condiciones econdmicas, politicas y
sociales que ahi privan. Lo que predomina a escala internacional es la conformacion de
bloques comerciales con la pretension de hacer mas profundo cl intercambio, en otras
palabras, se verifica la biisqueda de bloques econdémicos y en prospectiva hasta politicos
que intentan, via el incremento de la productividad, competir en los mercados mundiales.
[La premisa de esta regionalizacion es la disputa por la riqueza mundial por parte de las
principales potencias mundiales: Estados Unidos cuyo PIB representa ¢l 29,15% del
producto mundial, Japén que produce el 13.5% de aquel y la UE que participa con un

29.53% del PMB.*

Pero antes de proscguir resulta conveniente responder a la interrogante de ;Qué lugar
ocupa la regionalizacion en la globalizacion? A este respecto no existe consenso; por un
lado s¢ encuentran posiciones seftalando que la formacion de los bloques no se oponc a

aquella, sino que por ¢l contrario

... ambos procesos forman parte de la misma tendencia de globalizacion v aungue habria
una aparente contradiccion en la formacion de un blogque. en realidad estamos asistiendo
a uno de los detonantes mas poderosos de la globalizacién en la escala planetaria (...)
lejos de ser ohsticulos a la globalizacion mundial, estdn significando en la realidad una
agudizacion de lu competencia por la supremac la econimica y condicen a nia Mmayor
profundizacion de las tendencias globalizadoras.™

( ifras caleuladas o partic del Informe sobre desarrollo humano. op. ¢it., pp. 206-210.
" Loper Villatude, Victor. Globalizacion Y regionalizacian desigual. México, $.XX1, 1997, pp. 19-20,
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Lin esta interpretacion la regionalizacion es un punto obligado pero de paso en el proceso
que describe la globalizacion, en el que fa competencia, a pesar de agudizarse, se resuclve
mediante la combinacion de los mecanismos del mercado y la accion deliberada de los
gobiernos, de tal forma que las contradicciones no desembocan en polarizaciones ni

mucho menos cn la lucha abicrta.

Otra interpretacién del mismo fendmeno destaca la agudizacion de la explotacion cuando
el sistema capitalista se mundializa, tanto a nivel de grupos sociales como de paiscs, ya
que implica una mayor concentracién del poder econdmico de los lideres regionales, a
saber, Estados Unidos, Japén y Alemania, alcanzando estos ultimos su predominio
politico y la postracion de los méas pobres, scgin ¢ésta “la globalizacion a traves del
mercado constiluye una utopia reaccionaria. Debemos contrarrestarla mediante el
desarrollo de un proyecto humanista alternativo de globalizacién que ¢st¢ acorde con una

: Al »i5
perspectlva socialista.

Con esta postura se csta rehabilitando la interpretacion de las relaciones interestatales,
mediadas por la dominacién a través de la supremacia con una tendencia franca hacia cl
imperialismo y la division internacional del trabajo, en la forma de relaciones centro-
periferia donde el poder politico es un instrumento del ccondmico; por lo que toca al
proyecto propuesto, la responsabilidad estaria a cargo de las 12quierdas dispersas por todo
¢l mundo, las cuales deberfan aprovechar el caldo de cultivo que representa la miseria y
la explotacion mundiales pero (cniendo siempre en cuenta que son los grupos mas
pudientes quienes s¢ conectan primero a cste proceso y no los grupos pobres ya que
carceen de los recursos tecnolégicos, organizativos y matertales para hacerlo. Se entiende
que en esta ultima la regionalizacion es también una figura de transicion hacia la
globalizacion, sin embargo, al destacarse ya en la primera la agudizacion de los rasgos de

dominacion, los problemas que conlleva asi como las contradicciones que acelera y el

58



Capitulo 1. Globalizacion y Estado Nacional

estallido en la busqueda de la alternativa socialista frente a la polarizacion que reporta

aquella, esta preconizando ¢l conflicto como salida.

Por 1ltimo, una terccra posicion plantea la posibilidad de ta multiplicacion de las

potencias, de la regionalizacion y de la competencia cimentandose en que

el sistema mundial, desprovisto del ordenamiento simplificador que le imponia la
Lguerra fiia, va a transformarse en un mosaico de sistemas regionales bastante distintos,
pero inervados por las mismas redes de bancos y de multinacionales, mosaico del cual se
desprenderd unu constelacion de potencias mundiales pronto enviguecidas por nuevas
estrellas. En este mundo multipolar, en el que el mercado acabard insinudndose en cadu
territorio ninguna potencla dispondrd de un espacio exclusivo.’®

Segiin la anterior interpretacion, si se encuentran los cauces institucionales acordes a csta
nucva realidad mundial se podria vislumbrar una cooperacién mas o menos pacifica, pero
en donde no se pucden descartar las relaciones de dominacion ni las guerras como
mecanismos definitorios, ademds de que se encuentra subyacente cn ¢lla el hecho de que
mercado y Estado siguen coexistiendo de¢ manera contradictoria moldeando, como ha
sucedido a lo largo de la historia moderna, ¢l curso de ésta (tima. Y justamente por estar
sustentada en la historia, esta postura parcce mas completa y convincente, por lo menos

para el futuro inmediato.

Una vez que se han revisado los escenarios posibles de la regionalizacion y debido a que
ya sc preeiso lo referente a la de América del Norte en ¢l apartado anterior, a
continuacion se procedera a hacer lo propio con los otros dos blogques mds importantes en
el entendido de que la premisa de la regionalizacién, como se apuntd en su oportunidad,
es la competencia por la riqueza mundial entre el pais lider en la primera, es decir,
EE.UU., Japén y la UE, regién, ésta nltima, en la que empieza a perfilarse como

potencia Alemania.

mundo actual: situacion y perspectiva. México, UNAM-S. XXI, 1996, p, 1.
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kn ¢l marco de Ja Guerra Fria y la subsiguiente bipolaridad entre los Estados Unidos y la
ex Union de Republicas Socialistas Sovicticas (U.R.S.5), actualmente Union de Estados
Independicntes, aparece ¢l antecedente de la UE, limitada a un acuerdo comercial
mediante el Tratado de Paris (1952) que comprendia a los dos materiales pilares de la
Revolucion Industrial: ¢l acero y el carbén, éste fue firmado por Francia, Bélgica,
Holanda y Luxemburgo, pucs Inglaterra declind la invitacién que le fue hecha para que
participara. En 1954 fracasé el intento de crear una Comision Europea de Defensa por cl
poderio militar de los Estados Unidos y por la ascendencia de éste ultimo tanto sobrc la
Organizacion del ‘Itatado dcl Adanuco Norte (OTAN) como sobre el Consejo de

Seguridad de la ONU.

Aquella incipiente experiencia se profundizo posteriormente con el Tratado de Roma
(1957) dando origen, a partir de 1958 con la adhesi6n de Ttalia, a una unién aduanera.* En
1960, a la Comision Europea del Carbon y el Acero se suma la Republica Federal
Alemana para intentar gestionar en comin los sectores cconomicos mads problematicos.
Para 1959 se cred, bajo los auspicios de Inglaterra, la Asociacion Europca de Libre
Intercambio, la cual, con la inclusion de Escandinavia, Suiza, Irlanda y Austria intentaba

contrarrestar a la naciente Union.

A pesar de csla situacion y consciente de la necesidad de integrarse o un nivel mas
competitivo y productivo, el Reino Unido solicitd su incorporacién a ¢sta ultima en 1963,
pero le fue negada porque para aceptar a un nuevo miembro se requeria ¢l consenso de
los participantes y Francia, gobernada por DeGaulle, interpretaba la insercion de aquella

como una intromision de los EE.UU., de tal forma que fue aceptada hasta 1973, mismo

* Fossaerl, Robert. op. cit, p. 431

1 Tas asocinciones interestatales lo union aduancra representa un mivel menor pues significa barreras uniformes
para los puises asociados y una arifu comercial comin, en anw que ¢l mercado comin, que se interprela como un
nivel mayor de asociacion. elimina las barreras adoptando una zona cconomica donde circulan libremente bienes y
servicios sl como factores de produccion, meluyendo la mano de obra
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afto ¢n el que se adhirieron Dinamarca ¢ [rlanda; cosa similar le acontecié a Espafia que
fuc rechazada en 1962 por no contar con un régimen democrético cuando era gobernada
por el General Franco siendo aceptada hasta 1986 junto con Portugal; Grecia se habia
inscrtado en 1981, la inclusién de Finlandia, Suecia y Austria (los tres en 1995) ¢ da su
namero total (15). Actualmente 10 paises del Este Europeo”, anterior orbita socialista de
influencia soviética, estdn solicitando su insercidn en la UE. Cuenta con un mercado de

consumidores de 374.3 millones.

Ln el Tratado de Roma se eligié como sede a una ciudad que no representara un centro
de poder (Bruselas) para no poner en peligro el funcionamicnto de las nuevas
mstituciones; cntre ellas sc crearon un Consejo de Ministros por el que pasaban las
decisiones y el cual era clegido por los grupos politicos mas fuertes de los paises
involucrados pero en lo sucesivo lo harfan a través del sufragio universal, un Tribunal de
Cucntas y una Comisiébn Economica; cxiste la capacidad de revocar decisioncs
nacionales que contravengan las expectativas de la comunidad. Se resalta que esta forma
institucional, indcpendientemente de su alcance limitado, es un intento de
regionalizacion ¢n el cual s¢ toma conciencia de las asimetrias entre los paiscs asociados
asi como de los problemas que tales difcrencias acarrean tanto en el plano politico como

en el econdmico.

En 1990 se acordd en la convencion de Schengen uniformar las normas de visa, asilo y
controles policiacos entre Alemania y Francia, mediante la cual se invitaba a los demas
micmbros. Para 1994, con el Tratado de Mastrich se propuso una moneda comun cuya
adopcion, sin embargo, seria votada a nivel nacional; el alcance de esta medida es que

tiendc a uniformar los precios, asimismo sc¢ planteé la existencia un comité coordinador

" De hecho el 12 de diciembre de 2002 fos jefes de Estado v de gobiemo de los paises miembros de la UK aprobaron
Imanciar con 40,500 millones de euros a los paises candidatos a unirseles ¢n mayo del 2004 para que éstos adapten
sus ceonomias. Los palses que presumiblemente se sumarén a la UE son: Chipre. I'slovenia, Lslovaquia, [stonia,
Iungria, Letonia, Liwania, Polonia, Malta y Repablica Checa. Al respecto ver la nota periodistica ttlada Lo UL
aprucha financiar la legada de los dicz paises . DPA/AP. Milenio. 13.12.2002. p. 29.
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de Bancos Centrales destinado a la creaciéon de un Banco Central que se perfila ya en
Alemania, y cuyo alcance c¢s mayusculo si se tiene ¢n cuenta que estos organismos

cmiten el billete ademas de que regulan el volumen y las tasas de crédito.

La Comunidad Econémica uropea es el ejemplo mas acabado, aunque insuficiente, de
un mercado comin y de su institucionalizacién, procesos ambos que se fucron
conformando progresivamente a lo largo del siglo pasado. Es también ¢l mejor ¢jemplo
de la asimilacion y la atencion, en su modelo de integracion, de las asimetrias entre los
participantes tendiente a reducir las desigualdades, ademas de las rclaciones de
dominacion, por lo menos entre cllos; sin embargo, resulta necesario decir que las
diferencias econdmicas entre los participantes no eran tan pronunciadas como las de los
EE.UU. respecto de México, pero tampoco se puede descartar que en la memoria
histérica dc los europeos existen dos Guerras Mundiales y tantas otras, aparte de que no
se puede obviar el hecho de que ya varios analistas como Ginebra y Amin, por nombrar a

los que se estan citando en ¢sta investigacion, prevén el predominio aleman.

Por lo que sc reliere a su cvenwal integracion politica se antoja dificil y sOlo podria
experimentarse a lareo plazo, a condicion de que se confirmen varios supucstos en la
realidad mundial como son que la OTAN perdicra relevancia, para lo cual se requiere que
previamente se dilapide la hegemonia militar de los Estados Unidos sin que esto implique

prandes sobresaltos, es decir, que la transicion se realice con estabilidad.

Una condicionantc més es que tendria que ir profundizando el alcance de sus
instituciones pues: “Tl estamento de las instituciones comunitarias es por cnde el de un
conjunto de servicios encargados de gjecutar una politica de gobicmo intercstados, que

T - . oo . , .
no cs explicita. La unica politica comunitaria s¢ da en materia agricola. Bajo esta

Vi . . . . . . . L. . .

Amin, Samir. (1997) op. ¢it, p. 179 Para este autor La Comunidad leondmica Europen no s¢ ocupa, como si to
hace un pobierno, de lus responsabilidades que connotan ¢l gjercicio de la soberania (policia, relaciones exteriores,
gjéreito, justicia). La criticy de este autor se centra en et nivel oreanizacional de las instituciones curopeas; sosliene
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perspectiva, y de manera general, s¢ requeriria una politica econdmica comun mas una
paralcla en materia social para alcanzar la integracion econdmica mientras que para
lograr la integraciéon politica se necesita ir delineando un poder politico comin

inexistente hasta ahora.

En cuanto a Japén y la regién del Sudestc Asiatico, se tienc que después de la Segunda
(Guerra Mundial y con China orientada, mas no alincada, con Rusia, ¢l pais nipon s¢
reconstruy¢ con la ayuda nortcamericana y bajo la ordenacion de los patrones
occidentales en boga tales como el Estado Interventor, un indicio relevante al respecto es
el hecho de que su Constitucion Politica fue redactada por cientificos sociales

estadounidenses.

Pobre en recursos naturales, este pais se vio obligado desde el siglo XIX a buscar
mercados, primero proyectando su dominio imperial y lucgo de ser derrotada en la
Segunda Guerra Mundial, via el modelo exportador, comenzando con sus vecinos y
alcanzando algiin grado de desarrollo que los EE.UU, asimilaron como instrumento de
cstabilidad frentc a la cercanfa geografica de regimenes socialistas, intercambiando

productos y fomentando ¢l progreso del area.

Dc esta manera, cn 1967 se creé la Asociacion de Naciones del Sudeste Asidtico
(ASEAN) como alianza anticomunista cuyos cometidos eran mantener la paz y la
scguridad en la subregion asi como lograr el progreso econémico, social y cultural
mediante la liberalizacion comercial, 1a cooperacién industrial e impulsando al mismo

tiempo la armonia en la cxplotacién de los recursos; dicho organismo se integré con

que éstas son laxas pues ¢l Conscjo de Ministros define las politicas pero delega y organiza los poderes para
ponerlas en ¢jecucion, ademds, continda, el Parlamento Furopeo es un embrion de este 6rgano porque no llega a ser
una asamblea deliberativa. Y en ¢l nivel de su constitucion material sostiene que al no existir un proyeclo de
socicdad comin, no existe un sistema productiva curopeo ni una vision comin de conjunto pura con otras regiones
del mundo, por lo que no puede disputarle a los Estados Unidos ¢l monopolio de Ia concepeion dominante del
mundo, mucho menos los medios militares parn administrarlo. Lste autor es uno de los que prevé el predominio
alemin cn la UE.
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Filipinas, Indonesia, Malasia y Tailandia, ese mismo afo surgio ¢l Consejo Economico
de la Cuenca del Pacifico (PECC) compuesto por funcionarios gubernamentales,
empresarios y académicos de Australia, Canadd, Republica de Corea, Chile, EE.UU., Fiji,
Filipinas, Hong Kong, Japon, Malasia, México, Nucva Zelanda, Taiwan y otros paises de
la Cuenca del Pacifico cuyo cometido es promover ¢l desarrollo regional y la
cooperacion econdmica; en 1987 se cred la Asociacion Sudasidtica de Cooperacion
Regional c¢on la participacion de Bangladesh, Butén, India, 1slas Maldivas, Nepal,

Pakistdn y Sri Lanka que intentaban esbozar una organizacién regional mas institucional.

Para 1989 se agruparon en el Foro de Cooperacion Econdémica Asia-Pacifico los
micmbros de la ASEAN mds Australia, Japon y los Estados Unidos, adhiricndose
despudés Taiwan y Hong Kong, es un organismo de caracter consultivo que promueve cl
desarrollo, la cooperacion y el libre comercio regional de manera consensuada y gradual
de acuerdo con el grado de desarrollo de cada pals, propone liberalizar las economias de
los paiscs desarrollados para el 2010, mientras que las de los subdcsarrollados se hard
para el 2020; en términos de asociacion, esta atencion a las asimetrias habla del peso de

la region del Sudeste asiatico y del de Japén como potencia econdmica.

En esta region la distribucion tiene una connotacion méas pragmatica al servir para
ensanchar ¢l mercado y no necesarianiente como mecanismo de politica social, cada uno
de los paiscs entrelaza su proyecto de desarrollo utilizando como detonador a la region
poniendo especial atencién en la calificacién del factor humano y en la investigacion. Su
principal preocupacion como region es el desarrollo de nuevas industrias de mayor valor
agregado, poniendo el acento cn ¢l progreso tecnolégico a través de la planeacion en
cuya elaboracion cxiste una estrecha colaboracién entre los sectores publico y privado. El
papel central de Japon como motor del desarrollo dc la regién no se limito a scr o abrir
mercados, mds bicn funciond como promotor de sus inversiones, de la transierencia

tecnoldgica y proveedor de maquinaria.
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En resumen, la cooperacion est4 “fundada méas que como via reguladora tipo 11.C o CEL,
como un campo de negociacidn flexible, pero cuyas metas serian las de apoyar ¢l

crecimiento regional y el papel de Asia en el siglo X X1

Existe pues, un proyecto mas o menos comun y la preocupacion tanto por su rumbo
como por la resolucién de las asimetrias, aunque ¢n cste Gltimo punto s¢ pucde llevar al
extremo el individualismo liberal debido a su postura de no utilizar a la politica social
como mecanismo de redistribucién, dejandolo a merced del crecimiento econdmico, que
no exclusivamente al mercado porque ¢l Estado participa principalmente (omentando y
orientando las cualidades del mercado, o lo que es lo mismo, corrigiendo y conteniendo
sus deficiencias, pero con una tendencia implicita a no atender directamente los
problemas sociales que el modelo pudiera provocar si se incrementa ¢l numero de

excluidos.

En la evolucion de este bloque jugaron un papel importante los contrapesos; la potencia
cconomica, Japon, no es una potencia militar, como si lo es China que apenas se perfila
como pais del primer orden en materia econdmica. El espacio geopolitico pues, reducia

los ambitos para el desdoblamiento de la preponderancia en dominio.

Asi, ¢l modelo regional construido sobre la marcha se puede simplificar como sigue:
primero crear a lo largo de dos o tres décadas las estructuras para despegar en conjunto y
luego dejar que ¢l capital extranjero los empujara hacia el desarrollo, atrayendo dichos
recursos por el atractivo tamafio de su mercado cuyas dimensiones pueden alcanzar al
45% de la poblacién mundial si se suma la de China y en donde la concentracion
poblacional se utilizo para esparcir la produccion local y el mercado laboral asimilando

estas tres variables como factores del desarrollo, pero también por su competitividad: s1

¥ Lépes Villatuite, Victor. op. cit, p. 67.
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al PIB de Japén se suma el de los llamados nuevos paiscs industrializados, o sea Corea
del Sur, Taiwan, Hong Kong y Singapur quienes obtuvicron un espectacular crecimiento
cconomico durante los dltimos veinte afos (entre 1960 y 1987 su PIB crecio & una tasa
anual del 8.5% y su renta per capita sc quintuplico) hasta que la crisis los alcanz6 en

1997, dichos paiscs en su conjunto reinen aproximadamente el 16% del PMB.

Ein la conformacion de este bloque, al igual que en ¢l de la UE, ¢l Estado jugd un papel
prominente; cn ambas éste construyo las condiciones para el desarrollo de la empresa
privada y de la sociedad’, lo cual no sucede ¢n ¢l contexto liberal de las potencias
anglosajonas, ni en prospectiva, en el proyecto panamericano de Estados Unidos en el
cual, por 1o menos en su concepcion particular, México ¢s un puente para recuperar la
hegemonia y no un socio que juegue a la par y en el futuro un papel de interdependencia.
En contraste, Japon si sacé ventajas como motor e impulsor, pero también las fue
extendicndo gradualmente a los socios regionales, aunque sin llegar al trato de pares, por
lo que se entiende que la interdependencia entre cllos es mayor. Ahi donde el Estado

juega como participe de la regionalizacion.

diseRa politicas estratégicas para captar, en combinacion con el sector privado.
nuevos mercados v desarrollar tecnologias innovadoras. Las tazas de investigacion y
desarrollo son mayores. El Estado trata de propiciar y facilitar la concertacion social
entre empresa y mano de obra. Un sistema de bienestar social generalizado demuestra a
la gente que las utilidades del esfuerzo nacional se C'Oﬂlpl.']l‘ll'f'[}n.w

* Al respecto Joan Ginebra manificsta, en la obra gque ya se ¢ito, que la globalizacion entendida como la extension
del ambito de actuacién del capitalismo, siempre implica ¢l autoreforzamiento de sus ideas, las cuales son
introducidas por los poseedores del capital a través de los medios masivos de comunicacion, asi como mediante las
academnias, repitiéndolas hasta la saciedad para que quicnes sdlo poseen su fucrza de (rabajo las asimilen como
verdades incucstionables, las cuales son, continda, que el Listado empresario ¢s siempre incficiente, corruplo y cuyo
accionar conduce siempre al socialismo, que la scguridad social es también incficiente. que las organizaciones
sindicales causan rigidez que atenta contra la competitividad y la libertad, que hay que cortar la inflacién a cualquier
costo, que hay que mantener sueldos bajos asi como que ¢l proteccionismo significa automdticamente ayudar a
cmpresas ineficientes. Pero, dice, la peor confusion de todas, y aqui la diferenciacion entre el desarrolio de la
socicdad para que pucda acceder a la libre iniciativa y el libre mercado que pretende la libertad tolal de unas cuantas
empresas para hacerse mis ricas, on la cual subyacen las anteriores, es equiparar a la libre iniciativa con el libre
mercado, cuando lo que en realidad sucede es que la segunda destruve a la primery porque conduce al oligopolio,
crtonees, concluye. es menester defender a la primera mediante la imposicion de cierta normativa gl Juego del
mercado, o sea quitarle alpan grado de libenad. Ver pp. 49-59.

" Kliksherg, Bernardo (compiludor). Kl rediseio del Fytado. México, INAP-FCLE, 1994, pp. 27-28.
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En conclusion, s puede decir que la regionahizacién forma paite de la globalizacion,
empero resulta indispensable considerar que la primera cuenta con su dindmica propia y
¢sta puede resultar conflictiva para con la segunda en el sentido de que la retrase o la

detenga definitivamente.

A partir de la lectura de los términos en como se conformaron los principales bloques
comercialcs, s¢ pucde apuntar que no ¢xiste una formula general para hacerlo, y cuando
el Estado ¢s no sélo constructor -pues c¢n todas las conformaciones regionales lo es—
sino también participe activo, sobre todo en su perspectiva inmediata, se tiecnen mis en

cuenta tanto los intereses del otro pais como ¢l de los pueblos de los que sc trate.

Asimismo, la conformacién y evoluciéon de dichas zonas tienen como causa la
competencia por el producto mundial entr¢ las principales potencias mundiales. Los
puntos anteriormente seflalados no responden unicamente a la voluntad de los grupos
dirigentes y pudientes, sino también y de manera determinante a las condiciones
polliticas, culturales y sociales de los pueblos asi como a las de los paises involucrados.
Simultdneamente a las relaciones de dominacion, sc cntiende que los elementos descritos
en este parrafo en su conjunto, perfilan los grados en que aquella se pueda presentar en la
conformacién de las regiones y que la existencia misma de estos no permiten descartarla,
como tampoco se¢ pucden rehuir los puntos conflictivos inherentes a la competencia entre

paises en la evolucion proxima de la regionalizacion.
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1.3.3. Los compromisos financieros internacionales: las

cartas de intencién

Los problemas centrales de la deuda son las condiciones en las que se descnvuelve, més
precisamente su importancia se cstablece ¢n las connotaciones que tenga para el
desarrollo del pais que se endeuda; en otras palabras, la trascendencia de la deuda csta
determinada por los costos econdmicos, sociales y politicos quc reporta. Este punto no
puede cludirse cuando se habla de mayor interdependencia entre las naciones, debido al
potencial papel que como condicionante jugd respecto de los términos y rumbo que
siguid el pais en su insercion al proceso de globalizacién y por lo tanto en las

perspectivas de desarrollo que éste pueda ofrecerle.

Atendiendo lo anterior cl analisis se¢ orienta hacia las cartas dc intencién, ya que
representan compromisos deliberados  por parte del gobierno mexicano con el FMI ¢n
materia de politica econdmica, condicionando la orientacion y alcance de ésta ultima, que
por su importancia en la cconomia nacional en gencral, repercute en otras tantas materias
como la politica social y los medios con que puede contar el gobierno para lograr sus

objetivos.

El F'MI se fund6 en 1944 como respucsta a las preocupaciones de la posguerra en cuanto
a la funcionalidad de un sistema monetario internacional, toda vez que ¢l patrén oro
acabo por fracasar como tal después de la conclusion de los efectos de la gran depresion
iniciada en la década de 1930; sus objetivos centrales fueron la busqueda de tipos de
cambio cstables, impulsar el comercio internacional y proveer de capitales a los palses

necesitados,
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Cuenta con una Junta de CGiobernadores en la que cada pais participa con un asiento, ésta
decide sobre la admisién de nuevos paises; hay una Junta de Directores Ljccutivos
compuesta de |7 micmbros electos por grupos de paises que resuclve los principales
asuntos del fondo, aunque la influcncia del Director General es decisiva; otra instancia es
el Staff Téenico dividido en departamentos de 4reas o regionales encargados de elaborar
los fundamentos tedricos de la politica institucional; también existen los Comités Interno
y de Desarrollo, encargéndose el primero de disefiar y proponer reformas al sistcrma
monetario internacional, éste se compone de 22 micmbros, en tanto que el segundo
examina los mecanismos de asistencia financiera a los paiscs subdesarrollados

participando cstrechamente con ¢l BM.

Las principales fuentes de recursos del organismo son las cuotas de los paises miembros,
los derechos especiales de giro que emite el propio organismo requiriendo, para hacerlo,
del 85% de los votos y los préstamos que obtiene. Segun sca la cuota de los paises, ticnen
mas o menos derechos de voto. Para 1990 Estados Unidos era ¢l principal suscriptor con
19.62% de las cuotas, le scgufan Alemania y Japén con 6.1 % cada uno y lucgo Francia y

Reino Unido, ambos con 5.48%; en 1993 México aportaba el 1.2% del total.

Dentro de las amalgamas de politicas que el FMI* recomienda y m4s bien condiciona su
aplicacion para otorgar los préstamos, se pucden identificar dos tipos: las de
estabilizacién y las de ajuste estructural; respecto de las primeras, responden a los
objetivos de creacion del organismo que eran controlar los desequilibrios y los problemas
de pagos con el exterior. Posteriormente, bajo la premisa de que los problemas de la
balanza de pagos estaban asociados dircctamente con causas inflacionarias, se incluy6 el
control de ésta Gltima; segiin el organismo, las causas de la inflacion y el desequilibrio

externo residen en la aplicacién de una polftica economica equivocada frente a la que se

* My maltples criticas en contra del FMI, de entre las cuales <¢ pucde tomar como referencia 1oda ver que captura
la esencia de aquellas, la cluborada por Joan Gincbra en la Trampa Global cuando dice que dicho organismo es
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deben instrumentar un sistema de precios relativos racional y otro de equilibrio monetario
externo ¢ interno a través del libre funcionamiento del mercado tanto de bicnes como de

factores y de dinero.

El segundo tipo surge a mediados de 1a década de 1970 como consecuencia logica de los
magros resultados obtenidos y los conflictos desatados por las politicas de ¢stabilizacion,
problemas ambos que se intentaron solucionar con politicas tendientes a promover la
oferta, asi como a través del estimulo a la produccion cuyo destino era ¢l comercio
exterior, cn otras palabras, se trataba de impulsar reformas institucionales de corte liberal
que facilitaran la operacion de las leyes del mercado, reduciendo concomitantemente la

intervencion del Estado en la economia.

Ambos tipos de politicas sc cncuentran ¢n las cartas de¢ intencion, cuya mecanica de
operacion cs la siguientc: las remite el pais solicitante de crédito al organismo haciendo
una breve introduccion que incluye la explicacion, a través de las principales variables
macroeconomicas, de su situacion econdmico-financiera sefialando los avances logrados
respecto de los compromisos anteriores, a continuacion se hace patente la responsabilidad
explicita de aquel para ajustar su economia de acuerdo con una serie de lineamientos de
politica econémica aprobados por ¢l Fondo, quien los otorga, en ¢aso aprobatorio, sobre
la base del uso de la cuota que como miembro tiene depositada, pero si ésta ya sc hubiera
apotado se solicita su ampliacion y de hacerla vélida el FMI, funge él mismo como aval
en el pago de su deuda exicrna quedando entonces el pais cn posicion de continuar siendo

sujeto de crédito.

Al finalizar ¢l sexcnio de Luis CEcheverria (1970-1976) en un escenario de crisis
ccondmica cuyos sintomas fueron un promedio anual de incremento inflacionario del

14.2%. aumento del déficit en la balanza comercial del orden del 306% vy cl

parte de lu burocracia intemacional que se pone al servicio del capital, idea en la que subyace una de sus tesis
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endeudamicnto que crecid a una tasa anual de 29.8% reportando un incremento total de
4.6 veces, trajo como consecuencia la  devaluacion del peso que se habia sostenido
durante 20 afios a una tasa de cambio de 12.50 respecto del délar, generando desconlianza
y renucneia para invertir, ademas de la imperiosa necesidad de recursos asi como de la
aplicacion de un plan de estabilizacién cuya oportunidad venfa tomando forma a partir de
las visitas que hicieron las tres misiones del FMI al pais en noviembre de 1974, febrero de
1975 y marzo de 1976. Para agosto de ese afio el presidente del Banco de México visitd
Washington y ¢n septiembre el gobierno mexicano se sumaba al programa del organismo
internacional; dos meses antes del relevo presidencial se firmé un acuerdo de
estabilizacion  entre estos dos, el apoyo consistio en 1, 975 mdd, 213 servirian para
corregir la balanza de pagos y 596 representaban una garantia para que ¢l pais fuese

sujeto de crédito.

Una nueva crisis en 1982, provocada en gran parte por la dependencia de la economia
nacional respecto de la actividad petrolera, se exteriorizé en un incremento de la inflacién
dcl 100%, en estas condicioncs ¢l gobierno, para contener la dolarizacion de la economia
(50% de los depdsitos en la banca privada y mixta estaban en ddlares) incrementd la tasa
de interés y deslizo el tipo de cambio pero los resultados [ueron contraproducentes, la
desconfianza y el clima para una devaluaciéon eran inminentes, ocasionando la
prolundizaciéon dc la dolarizacidn y fuga de capitales; en junio de 1981 se tomaron
medidas contraccionistas como reducir el gasto pablico en un 4%, para enero del afio
siguicnte la devaluacion del peso era de mas del 45%, el PIB crecio (5%, la tasa de
desempleo reconocida cra del 10%, mientras que la inversion disminuyé en 12.7% la
publica y en 20% la privada. México se declaré insolvente ante la comunidad
internacional que de inmediato le suspendi6 préstamos, viéndose de esta manera obligado

a negociar con el FMI para que se lo reestablecicran.

principales, a suber, que ol poder econémico domina, cuando se lo propone, al poder politico.
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En la carta de intencidn suscrita el 10 de noviembre de 1982, ¢l pais sc compromeltia a
reducir el déficit de la cuenta corricnte de la balanza de pagos en 5.8 mdd, sanear las
finanzas publicas, bajar ¢l porcentaje en la relacion deuda-PIB y la délicit-PIB en 3.5%
durante los siguientes tres anos, disminuir el gasto publico, abatir la evasion fiscal y
ampliar la cobertura impositiva, ajustar Ja tasa de interés a los objetivos de la politica
monetaria y financiera, estimular cl mercado de valores, flexibilizar la politica cambiania
como medio para mantener la competitividad, redueir las importaciones y la fuga de
capitales, mantener la politica salarial c¢n funcion de los objetivos del empleo y la
productividad, racionalizar el sistema proteccionista del mercado donde se incluian

aranceles, incentivos a la exportacion y el requisito de permisos previos para importar.

Como se puede leer, la politica econémica del pais quedo supeditada a lineamientos de
corte francamente liberal cuyo fondo es la redefinicion del papel del Estado en la
economia, privilegiando simultdncamente ¢l control de las variables macroeconémicas

¢in establecer metas precisas en lo relativo a los niveles de bienestar de la poblacion.

Desde este momento “a las dircctrices tradicionales encaminadas a restablecer el
equilibrio financiero del pais deudor comenzaron a afiadirse, a partir de 1982, directivas
oricntadas a definir el rumbo todo de Ia politica econémica de México.”* Este es cl
contexto en el que la liberalizacién de la economia mexicana se da, preparando el camino
para la integracion del pais a la zona de Nortcamérica bajo el liderazgo de los Estados

Umdos.

[.a persistencia de los problemas econémicos de inicios de la década llevaron a que ¢n
1984 se firmara una nucva carta cn la que s¢ comprometia al pais a reducir cn 40% la
inflacién, no cxceder de 4,000 mdd la contratacion de endcudamiento, reducir ¢l déficit

ptiblico en 5.5%, ingresar por la venta de bienes y servicios pablicos un punto y medio

W Gonzales Souza, Luis, op. e, 1L po¥0.
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como porcentaje del PIB, seguir promoviendo ¢l mercado de valores, controlar los
salarios en funcion de la inflacion, proteger el poder de compra de los grupos pobres; asi,
se proyectaba al programa dce ajuste estructural como el medio adecuado para superar la
crisis donde la atencién se centraba en las politicas monetaria y financiera para salir

avante en sus objetivos de produccion, precios y balanza de pagos.

Ya enganchados en la logica librecambista y con los sintomas de la crisis persistiendo y
mostrandose como estructurales, una nueva carta fue firmada en 1985, obligandosc el pais
a mantener el crecimiento econdmico, reducir la inflacién con rapidez y de manera
sostenida, fortalecer las finanzas publicas, controlar el nuevo endeudamiento para que no
rebasara los 1,000 mdd comprometiéndose a contratarlo con organismos multilaterales,
reducir ¢l gasto corriente con una meta del déficit del 5.1% del PIB, ampliar la base
gravable buscando un incremento de ésta del 1.5% del PIB, la politica monetaria y
financiera seguirfa sicndo ¢l instrumento privilegiado para alcanzar los objetivos de
crecimiento, balanza de pagos y acumulacion de reservas intcrnacionales segun los
dictados del FMI, asimismo se pretendia dar flexibilidad al tipo de cambio para que
promoviera la competitividad internacional y la racionalizacion comercial, ademas
flexibilizar el mercado de valores para aumentar los volimenes de ahorro; al igual que en
las dos cartas anteriores los salarios se sometian a la productividad, ¢l empleo y la
competitividad intermacional, se aceleraria la sustitucion de permisos de importacion para
cubrir dcl 35 al 45% de estos, sc reduciria ¢l nimero de aranceles de 10 a 7, extendiendo
la liberalizacion de imporlaciones a bienes producidos internamente y se privatizarian

236 cmpresas publicas.

Al afio siguiente (1986) una nueva carta de intencion planteaba fortalecer las perspectivas
de crecimicnto a largo plazo, moderar la inflacién via el fortalecimiento de las finanzas
publicas y el incremento en la canalizacion de recursos hacia el sector privado, tener un

déficit fiscal del 3%, se reestructuraria la deuda mediante el intercambio por acciones de
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12,000 mdd, se mejoraria la administracién tributaria, promoveria la cliciencia en la
asignacion de recursos, se incrementarian los ingresos cstatales en 1.2% del P1B respeclo
de 1982; la politica monetaria sc ajustarfa a la balanza de pagos apoyando la capacidad
productiva, habria una politica flexible para la tasa de interés, una politica cambiaria
deslizable con el fin de incrementar las rescrvas intcrnacionales y coadyuvar en la
liberalizacion comercial, asimismo se buscaba proteger el poder adquisitivo, mantener la
politica sclectiva cn la promocion de la inversion extranjera y prometia una reforma
estructural del sistema tributario, se comprometia a seguir avanzando cn el proceso de
liberalizacion de la economia poniéndose como meta alcanzar una estructura arancclaria
que fuera del 0 al 30% con 5 niveles arancclarios como méaximo, continuar con la
sustitucion de los permisos de importacion por aranceles, diversificar las exportaciones
reduciendo la importancia de las petroleras, se preconizaba cl ingreso de Meéxico al

GATT para 1986 y se comprometia a seguir con la privatizacion.

No obstante los compromisos signados, para 1990 la deuda era de 99,700 mdd, cuando
en 1976 ascendia a 23. 446 mdd: el saldo fue dcficitario ¢n la balanza comercial
alcanzando —4,466 mdd e incrementandose a —20,000 mdd como saldo negativo en 1994,
la inflacion se incrementd en el periodo de 1971 a 1993 en un 909.8% teniendo como
promedio anual 39.5%, pero debido a los pactos econdmicos se redujo en 1988 a 51.7%,
en 1989 4 19.7% y para 1993 era del 8%, sin embargo los salarios no mejoraron cntre 1988

y 1993, pues acumularon una pérdida en su poder adquisitivo del 32%.

En este contexto desfavorable para la cconomia mexicana y ya totalmente instalado en ¢l
proyeclo librecambista, se solicitaron otra vez fondos a través del mecanismo de las
cartas de intencién, la carta respectiva de 1990 continia con los lineamicntos de las
anteriores pucs se comprometia a alcanzar un crecimiento del PIB3 de 3.5%, llevar la
intlacién al 15%, fortalecer las [inanzas publicas, bajar los pagos por intercses de la deuda

plblica a un 3% del PIB y el déficit del sector publico en 1%, el tope del incremento del
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gasto total del gobierno se cifraba en .5% del PIB, alcanzar un saldo fiscal promedio con
superdvit de 7% del PIB, anunciaba que la reduccion de los ingresos gubemamentales
bajarian .9% del PIB, s¢ devaluaria ¢l peso en una unidad, ajustarian los salarios en 10%,
se¢ seguiria con la reforma estructural del sistema financicro e incrementaria la eficiencia
de la banca comercial asi como la de la Compariia Nacional de Subsistencias Populares

(Conasupo) ademas de que anunciaba la privatizacién de Telmex.

Para 1991 la carta de intencion respectiva solicitaba la aprobacion del tercer afio del
convenio de facilidad ampliada firmado cn 1989, comprometiéndose a hacer crecer la
produccion, reduciria la inflacion a menos de la mitad de la del1990, fortaleceria las
finanzas pablicas para consolidar la estabilizacion, la deuda total se llevaria al orden del
39.4% del PIB, se incrementaria el gasto publico en sélo .2% del PIB destinandolo a
gasto social e infraestructura, se alcanzaria la cifra de 10.6% del PIB para los ingresos
impositivos, continuaria con la depreciacion de 40 centavos diarios del peso frente al
ddlar, fortaleceria las instituciones financieras para proteger los intcreses de los
participantes en ese mercado, evitaria las barreras comerciales injustificadas, consolidaria
la apertura con el TLCAN, reduciria més los aranceles y seguiria con la privatizacion,
para ese entonces la de los bancos, la principal aseguradora y las empresas sidertirgicas.”
En 1992 se solicité la extension del convenio del gobierno mexicano con ¢l organismo

signado en 1989, conteniendo la misma orientacion de los demas acuerdos,

Como se puede leer en las cartas de intencion, el margen de maniobra del gobiemo cn
materia de polftica econdmica se lue reduciendo desde 1982. El cambio de fondo en ésta
responde, aunque no exclusivamente si en un alto grado, a los compromisos del gobicrno
mexicano con el organisme multinacional, impulsando d¢ csta manera la integracion de

México hacia Norteamérica, pero todavia mas importante es que condiciona los términos

! Lus cartas de intencion integras se pucden consullar, en orden cronolégico, en Comercio Exterior, num. |1, Vol.
32, noviembre de 1982; num. 1, Vol.. 34, encro de 1984; ntun. 4, Vol. 35, abril de 1985; num. 8, Vol. 36, agoslo
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en que se verilica aquella. Los compromisos y los términos van cen una sola direccion:
cammbiar ¢l modelo de desarrollo, de proteccionista a neoliberal donde el peso del Estado
en la economia se reduce gradual pero sostenidamente, dejando a las leyes del mercado la
conduccion de la sociedad. Se puede decir entonces que los compromisos allanaron el
camino para la forma en que se establecieron los  términos de su insercion a la

globalizacion.

Por otra parte, se pucde ver que los resultados del cambio radical en la politica
econdomica han logrado su cometido en cuanto a la estabilizacion de las variables
macroecondmicas, pero sélo de manera parcial y a condicién de ser a largo plazo, como
ejemplo se tienc la recuperacion del crecimiento a una tasa anual del Producto Nacional
Bruto (PNB) entre 1990 y 1998 del 3% y la reduccion de la inflacion a una tasa media
anual del 14% para ese afio, pero el déficit comercial se incremento escandalosamente
como ya se apunto, y que decir de los costos sociales, pues en materia de distribucidn sc
ha empeorado ya que ahora hay mas pobres y mayor desigualdad como se anotd en ¢l

apartado correspondiente.

1.4. Rectoria econ6mica del Estado y globalizacion

Otro de los puntos a tratar en la agenda de la globalizacion cs ¢l papel que desempena ¢l
Estado con respecto a la economia. El proyecto que le subyace a la primera propone, cn
términos gencrales, el retraimiento de aquel en esta materia, dejando que el mercado se
desempene autorregulandose para esparcir sus benclicios hacia la totalidad de la
socicdad; este planicamiento, cuyos antecedentes se remontan hasta el siglo XVIIy que

fue un poderoso instrumento en manos de la naciente y pujante burguesia para derribar

de1986; num.2, Vol.40, fcbrero de 1990, v num.d, Vol 41, abril de 1991 Respecto de la de 1976 véase Giron,
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los vestigios del mercantilismo (cl servilismo, la esclavitud y los monopolios) para de
csta forma abordar la modema sociedad industrial cuyas caracteristicas cristalizaron con
la Revolucion Industrial, s utilizdé inmediatamente despuds para oponerse a la
reglamentacion de los conflictos que provocaba, reelaborandose a partir de la crisis fiscal
de! Estado intervensionista ¢n la década de 1970, el cual, a su ver, s¢ concibio a
continuacién  de la constatacién del [racaso del experimento liberal con la crisis

capitalista de la déeada de 1930.

Pero en la actualidad reaparece alcanzando dimensiones mas o menos mundiales toda vez
que el capitalismo sc extiende por todo el planeta. Como se puede inferir a partir de éste
esbozo del cambiante rol del Estado respecto de la economia, ¢l tema es conflictivo
porque involucra intereses, pero sobre todo en razén de las concepciones que abarcan,
contrapuestas, las dos opciones: el mercado por sf solo o ¢l Estado interviniendo en los
procesos del primero para lograr mejores condiciones generales de desarrollo; la opcion

del Estado por si s6lo también sc verifics e igualmente fracasé.

La complejidad e interdependencia aceleradas gracias a la globalizacion obligan, mas que
antes, a ubicar cn el centro de la discusion a la rectoria cconémica del Estado, pues de las
formas concretas que adquiera dependeran el futuro inmediato tanto de la globalizacion
como del pais, en otros t¢rminos, de la opcidn que se va delincando sc desprenderan la
manera en cémo se asimile aquella y las oportunidades que pucdan concretarse. En este
apartado s¢ comenzar por ¢l andlisis del mercado como institucién precisando sus fallas,
luego se esbozard la tipologia del Estado de acucrdo con la relacion que historicamente
ha sostenido con la economia; para finalizar, con ¢stos elementos se aterrizara en el caso
de México para saber cudles son las caracteristicas concretas y las perspectivas de la

rectorfa econdmica del Estado mexicano en el marco de la globalizacion.

Alict. Cincuenta anos de denda externa. México, UNAM, 1991, pp. 58- 62,
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1.4.1. Kl mercado y sus deficiencias

La acepcién més general del mercado dice que éste es el lugar al que acuden ofcrentes y
demandantes en busca de satisfactores; por ¢l nivel de generalidad que contiene nada
expresa de como funciona haciendo parecer que ¢l mercado lo hace de forma natural y se
genera espontancamente. Una designacion més elaborada sefala que los mercados, asi,
¢n plural, “no son solamente precios y cantidades, son también institucioncs
extremadamente complejas, sujetas a normas, acucrdos y leyes cuyo objetivo es
justamente facilitar y bajar los costos de intercambio, que sin reglas, no solo seria mucho
mas costoso, sino incluso inviable™  Scgim la anterior definicion, ¢l grado de
complejidad alcanzado por los mercados exige, para que cstos se realicen y funcionen
clicientemente, que se les pongan reglas. El hecho de que no se utilice ¢l término
mercado en singular revela la necesidad de acercarse més a la realidad en donde no existe
un mercado homogéneo con un funcionamicnto uniforme, sino scgmentos de éste que se
desemperian de acucrdo con sus propias particularidades pero que scagrupan

arbitrariamente para su ¢studio.

Fn la anterior definicion se halla el meollo del debate acerca de la teoria neoliberal, a
saber, si el mercado por si mismo funciona adecuadamente o si requierce de reglas e
instituciones que subsanen o hagan soportables sus fallas orientando su descmpefio para
lograr la eficaz asignacion de recursos y la elevacion del bienestar social; dicha doctrina

sostiene que tinicamente el mercado es capaz de lograr cstos objetivos y que si el Kstado

“* Avalu Pspino, Josc. Mercado, eleccion priblica o insrituciones. México, UNAM- MLA. Porra, 1996, p. 89 kn
esta obra s¢ hace una revision de las Leoring que wawn b papel del Estado en la ceonomia, y anahsando
comparativamente las corius neoclasic v la de las Fullas del mercado halla Tus deficiencing del mercado. Las lincas
generales de investigacion propucstas ¢n esta conlronlacion son las que se ubordan en este apartado.
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intervienc alecta a por lo menos un agente ccondmico, desvirtuando de esta manera tanto

¢l cardcter como el objetivo de la intervencién cualquicra que ésta sca.

Dicho plantcamiento tedrico tiene como fundamento central la competencia perfecta,
segin la cual los mercados son competitivos por la gran cantidad d¢ vendedores y
compradores, de tal manera que esta cuantfa, mas su diversidad los coloca en la posicién
de tomadores de precios, trayendo como consecucncia que ninguno de ¢llos, por sf solo,
los pueda fijar. Los supucstos que se derivan de aquel son: una cconomia en equilibrio
donde todos los mercados también estdn en armonfa debido a que los precios a los cuales
se intercambian los bicnes son de equilibrio; un precio con estas caracterfsticas se alcanza
“cuando la oferta y la demanda se equilibran en un punto en el cual los costos marginales
s¢ igualan a los beneficios marginales,” asimismo, para que lo anterior ocurra, todos los
individuos tienen acceso a la informacién requerida para tomar las decisiones adecuadas,
ademas de que los agentes siguen un comportamiento racional y por lo tanto previsible,
orientado hacta la maximizacién de su propio beneficio generando autométicamente ¢l
beneticio general, logréandose asi ¢l objetivo de incrementar la prosperidad colectiva;
respecto del otro, la cficaz asignacion de recursos, se plantea que la competencia perfecta
conduce a la eficacia, precisamente porque lleva a la economia a una situacion de
equilibrio ¢n la que ¢s imposible que haya una intervencion externa sin afectar a un

agente econdmico, kn estas condiciones ideales

. los individuos, cuando deciden qué cantidad deben producir de un determinado bien,
igualan el beneficio marginal derivado del consumo de una unidad adicional v el costo
marginal de comprarla. que es exactamente el precio que tienen gue pagar. Y las
empresas, cuando deciden que cantidud deben vender de un bien, igualan el precio que
cobran y el costo marginal de producir una unidad adicional. En consecuencia, en
equilibrirjq. los costos marginales sociales son igual (sic) a los beneficios marginales
sociales.”
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l.a critica mas inmediata que sc anteponc a cstos supuestos es la simphificacion extrema
que forjan en relacién de lo que ¢s 'y como funciona el mercado. La realidad resulta ser
mas compleja toda vez que en ella interviencn [actores que inciden en los mercados
aparte de los individuos y las cmpresas, asi como en la relacion que guardan Jos primeros
respecto a las unidades productivas. Pero es conveniente avanzar a través del comentario

de cada uno de cllos para deslindar su valor como tales,

La pretension de la competencia perfecta se sustenta, segun la teoria neoclasica, en la
gran cantidad de compradores y vendedores cuya competencia se incrementaria gradual y
sostcnidamente, obligandolos a ofrecer mejores productos, contrarrestindose ¢
impulsindose mutuamente y de manecra permanente, gvitando implicitamente  que

mecanismos distintos a los de la oferta y la demanda fijen los precios.

Se razona con lo dicho hasta aqui que la contraparte de este supuesto cs el monopolio,
pues entre sus caracterfsticas se encuentra que tienc la capacidad de fijar precios. La
detraccién que se hace a esta presuncion parte del supuesto de que si se produce, s¢ hace
para cubrir una necesidad o por la ganancia que reportara tal accion y no por la
competencia en si, que es mas bien un medio para alcanzar aquella. En la dindmica
contemporanea se puede hablar de competencia desigual ya que, para que ésta sca pareja,
los competidores deben partir en condiciones de igualdad y los mercados no las
proporcionan al privilegiar el principio de la libertad cconomica en el que explicitamente
los individuos no son iguales, no acceden a las mismas oportunidades, no poseen bienes
equivalentes ni la misma capacidad y no tienen igual acceso a la informacién. De csta
manera, la produccién, guiada por cl lucro, acarrea nccesariamente la concentracion de la
riqueza, y csto es, la centralizacion de los mcjores medios para generarla, lo cual

realimenta la competencia desigual.
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La referencia mds inmediata e ilustrativa de lo expuesto ameriormente son las cmpresas
transnacionales de las que, como ya se dijo, florecen con la globalizacion, emergiendo de
la concentracion de la riqueza y que ticnden a absorber a sus competidores o estos a
fusionarse para incrementar sus dimensiones en cuanto a capitales y alcance, cvitando
precisamente su desaparicion y realimentando el proceso pero con el limite preciso que
impone el mismo club de unas cuantas empresas poseedoras de la riqueza; ademas hay
que recordar que la cstructura organizativa de estos conglomerados les permite comerciar
al interior de clla misma sin tener que sujetarse a las leyes del mercado porque cllas son
el mercado, tienen poder de mercado, o sea de fijar precios manipulando la capacidad
productiva y organizativa de las otras cmpresas y logicamente de sus subsidiarias, al
mismo tiempo cuentan con la posibilidad de orientar las conductas, decisiones y patrones
de consumo empleando los medios masivos que también adquiercn, algunos de ellos,

alcance, organizacion e intereses de transnacional con cobertura mundial instantanea.

Dichas unidades productivas son capaces de independizarse de los mercados
sustituy¢ndolos, al menos parcialmente, por ellas mismas asi como de manejarlos y
scguir reproduciéndose concentrando mds capital, Lo que llama la atencién ¢s que ticnen
infinitamente mayores posibilidades de hacerlo ahi en donde se crea y se aplique aqucllo
de que los mercados son ¢l regulador idéneo de la sociedad, cuando su despeio,
nacimicnto, evolucién, objetivos y practicas nicgan rotundamente el supuesto central de

tal creencia y prictica ya muy extendida,

Tocante a la conducta racional y maximizadora, la mencionada teoria plantea que los
individuos eligen tomando en cuenta las restricciones del medio para alcanzar o satisfacer
su objetivo, donde la competencia y la motivacion de extender sus propias ganancias
propaga el bienestar social en la medida en que estos individuos se obligan mutuamente a
ser mas competitivos para buscar incrementar la ganancia propia que luego invertirn con

el mismo movil, generando mayor produccion, mas emplcos y multiplicando cn cadena
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tanto la competencia como la ganancia. La observacién hecha a este planteamiento sc
centra en que los individuos coexisten ¢n una socicdad cuyo funcionamiento requiere de
maltiples acciones cooperativas que son, por su naturaleza, distintas de la simple suma de
las individuales en virtud de que en las primeras cxisten intercses en comun guc
requieren, para haccrse efectivos, dejar de lado la actitud cxclusivamente egoista que

llevaria al enfrentamiento.

Y que decir de las practicas reales en los mercados como la de bajar los precios
artificialmente por un periodo determinado de tiempo para llevar a la quiebra a lo
competidores quedandose de esta forma con la exclusividad, en cuya posesion y posicion
se pueden [ijar precios, si bien ésta cs racional y maximizadora por el lado del benclicio
particular, no lo ¢s en el sentido  colectivo, al mismo tiempo que no gencra mayor
competencia sino que la climina, todavia ms: las conductas se pueden manipular y se
manipulan con las estratcgias de publicidad que utilizan los medios masivos cuyo alcance

remite a la metafora de la aldea global.

Por lo que se refierc al supuesto de la informacion completa, aquella sefala que los
precios conlienen todos los datos necesarios para que sc pueda formular una cleccion
racional, ademds de que, al estar a la vista de todos es amplia y lécilmente asequible. La
critica a cste razonamicnto se fundamenta principalmente en que los precios pueden ser
manipulados por la tendencia actual de las organizaciones que liderean los mercados, y
por lo mismo no son un indicador neutral ni mucho menos completo, ya que para tener la
informacion requerida que permita clegir entre un sinnamero de opciones en cuanto 4
calidad, rentabilidad y oportunidad de los bienes y servicios que s¢ quieran comprar, s¢
debe recurrir a canales de informacion que reportan un costo, porque cn si mismos

figuran como scrvicios profesionales con un precio.
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Asi las cosas, ¢l acceso a la informacién es mmparcial en funcion de la capacidad
economica de cada agente, generando, de contar con la mformacidn requenda antes que
¢l competidor, desigualdad en la competencia y de paso mercados descquilibrados en
contraposicion a otro de los supucstos del mercado como mecanismo idénco. En esta
relacion se plantea que el conocimiento imperfecto de la informacién conduce a los
productores a olrecer en exceso algunos bienes y en cantidades insuficientes otros,
dejando de atender la demanda real de los consumidores que pueden desistirse de
comprar conduciendo al no desarrollo de los mercados, credndose con ¢sto mercados
incomplelos que son aquellos incapaces de suministrar todos los bienes y servicios a un
precio igual o inferior al que Jos individuos estdn dispucstos a pagar, aqui ¢l libre juego
de la oferta y la demanda no determina los precios. Como se puede ver, los

cuestionamientos son interdependientes,

El conocimiento imperfecto de aquella puede darse por informacidn incompleta creada
porque los precios no la transmiten en la cantidad suficiente, elevando de esta manera los
ricsgos e incertidumbre y reduciendo por lo tanto las expectativas del comportamicnto
racional, pues la posibilidad dc perder estd latente trayendo como consecuencia que los
mercados incompletos continien en tal estado; o bien, por informacion asimétrica en
donde una de las partes involucradas en la transaccion desconoce la que posee la otra
parte, acentuandose asi la posibilidad de una eleccion errénea, desincentivando la
participacion en el mercado y formando mercados estrechos por la escasez de
participantes. Siguiendo estos planteamicntos clementales, a los cuales también rebasa la
complejidad de la realidad, se puede decir que los supuestos de la informacién completa,
los agentes racionales y la economia equilibrada por la oferta y la demanda que pretenden
respaldar a la competencia perfecta como una realidad no se comprueban y por lo tanto
no sirven para explicar lo que acontece en los mercados, Y si esto es verdad, el mercado

por si solo no puede alcanzar los objetivos de la asignacion eficaz de recursos ni mucho
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menos ¢l de garantizar ¢l bicnestar general. No es ¢l mecanismo idoneo para la sociedad,

no si camina solo y a tientas.

1.4.2. Clasificaci6én del Estado segn el grado de su

intervencion en la economia

Atendiendo a su contexto histdrico, el Estado tiene un conjunto de fines determinados
los cuales responden a las necesidades especificas de su tiempo, asi como al juego de
ideas dominantes que en torno a €] s¢ han elaborado a través del tiempo. Ahora bien, si se
tiene en cucnta que los mecanismos que hacen funcionar a los mercados se desenvuelven
a o largo de la historia por el requerimiento que tienen los individuos de satislacer sus
necesidades materiales, se puede entender que estas dos organizaciones y sus relaciones
son de gran importancia para comprender la evolucion de aquella. Pero es con cl
capitalismo cuando esta relacion se experimenta mostrando  sus  caractercs mas
significativos y apremiantes; en otras palabras, su desenvolvimiento ha sido conflictivo
desde el inicio y consecucntemente nunca ha existido consenso en la discusion, a pesar
de que se haya conseguido formar una amplia opinion favorable alrededor tanto de una

como de otra postura por determinados periodos.

[.a relacién mercado-Estado se desarrolla y madura con el capitalismo pero sobre todo
debido a sus contradicciones, es justamentc cn razén de éstas ultimas, y mas
precisamente por la busqueda de su resolucion que sc han verificado rasgos distintivos en
aquella permitiendo hacer una clasificacion del Estado en funcion del cuanto y del como
interviene en la economia; punto trascendental ¢ste para la globalizacion sy se reconoce

que ¢l sistema sociocconomico que la define es justamente ¢l capitalista.
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Con ¢l ascenso y triunfo de la Revolucion Industrial en Europa en el siglo XVIII,
impulsada por ¢l liberalismo que exigia “dejar hacer y dejar pasar”, se plantco la
ubicacion del Estado como un vigilante de! orden para que ¢l mercado pudiera
desarrollarse, en esta etapa la burguesia triunfante desatendio la direccion politica dc¢ las
clases subalternas agrupandose en torno de lo se ha dado en llamar el Estado (iendarme
cuyo cometido ¢ra normar las conductas de los habitantes permitiéndole dc esta mancra a
su Organo director, ¢l gobiemo, ejecutar facultades cocreitivas encaminadas a mantener el
orden publico y la soberania, entendida ésta ultima como la capacidad de defender el
territorio respecto de otras unidades soberanas; contaba también con la atribucién de dar
validez de los actos y las relaciones para que se cumplieran y se pudicran deslindar ante
tereeros, importante atribucion esta Gltima para ditercnciar los derechos de propiedad;
orientaba conductas y actividades para garantizar la estabilidad y la paz, pero igualmente
podia autonzarlas o prohibirlas, aquf la administracién publica vigilaba el cumplimiento

de dichas disposicioncs.

En dicho paradigma el Estado es ¢l 4rbitro en los conflictos que implicaban cl ¢jercicio
de los derechos y el cumplimiento de las obligaciones de acuerdo con el orden
establecido. Asi, protegia pero siempre desde el exterior al mercado, su cometido cn cse
entonces era el de garantizar ¢l cumplimiento cabal de las normas con ¢l fin de que el

sistema funcionara.

Pero las contradicciones més cvidentes e inmediatas del régimen se manifestaron en la
ostensible y progresiva desigualdad que engendraba, arrojando como resultado un grupo
reducido de hombres quienes vivian en la riqueza y las grandes mayorias en la miseria,
haciendo msostenible el orden frente a tan radical diferencia. Al interior de la burguesia,
por lo que sc refiere al estado de las ideas, sc empezaron a perfilar matices y francos

deslindes como parte del reclamo del “dejar pensar”, csta autonomia intelectual les
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permitié abordar el andlisis de la sociedad desde novedosas perspectivas que ubicarian,
una de cllas, a la clase trabajadora como la creadora real de la riqueza. Otros grupos
acomodados reivindicaban desde el sistema politico Ja organizacion de los trabajadores
ante la injusticia y la marcada diferenciacion de su condicion de vida que alcanzo limites
de supervivencia, estos Gltimos comenzaron a agruparse y a protestar, era la segunda
mitad del siglo XIX vy sc distinguian dos salidas al estado de cosas; la mas radical de
cllas plantcaba la abolicion del mercado sustituyéndolo por la economia colectivista
donde ¢l listado plancaria la totalidad de la vida econdmica, la otra, que fue la que mas
prevalecié en el mundo occidental ya en el siglo XX es la moderada, que proyectaba el

control social del mercado por parte del gobierno quien lo harfa a nombre del Estado.

[l primer planteamicnto preconizaba la lucha de clases como medio para llegar a este
estadio de transicion hacia ¢l comunismo cn donde ya no habria diferenciacion social ni
economica. El régimen socialista, entendido en estos términos, sc presentd en una
socicdad semifeudal ¢ imperial (aunque en declive) como Rusia, contradiciendo el
pronéstico de que ¢l grado de progreso de las {ucrzas productivas y de las relacioncs
sociales engendrado por el capitalismo desarrollado era 1o que propiciaba las condiciones
para que la lucha se verificara con el triunfo final de los proletarios, estas aspiraciones y
sistematizaciones experimentales sc extendieron al termino de la Segunda Guerra
Mundial hacia el Este de Europa segin los equilibrios que formularon los vencedores,
pero también a otras latitudes con variantes en cada caso. In la realidad este
planteamiento no s¢ pudo materializar de manera total, no obstante que si se verificaron
construcciones (edricas encaminadas a alcanzarlo. De cualquier modo, el plantcamiento
det Cstado Planificador Integral le otorga facultades para dirigir integralmente a la
economia y a la sociedad, permitiéndole administrar y planificar todos y cada uno de los

aspectos del funcionamiento general de la sociedad.
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Sin embargo es hasta que la crisis capitalista, por su grado de¢ desarrollo, alcanza
dimensiones mundiales cuando se plantea teoricamente la segunda opcion ante la
incapacidad  del sistema para evitar las crisis econémicas, pero también por su

insensibilidad frente a las condiciones de vida de las clases trabajadoras.

En un primer momento se concibio al Estado Promotor que impulsaba o limitaba
acciones individuales y colectivas para lograr ¢l progreso del pals, informando
publicamente dc los gastos y actividades emprendidas en la busqueda de aquel. En estas
condiciones conflictivas el Estado no se limitarfa més a ser ¢l guardian de la propiedad
privada y del orden publico, convirtiéndose entonces en intérprete de principios como los
de la justicia distributiva, la seguridad o el pleno empleo, a é! le correspondia ¢l papel de
motor del progreso junto con la iniciativa privada ejerciendo, segin el planteamiento
keynesiano, la direccion sobre los mecanismos del mercado para inducir hacia el
consumo, manipulando para tales efectos las finanzas publicas, la socializacién de las

inversiones y buscando conseguir el pleno ecmpleo.

Asi, al Estado se le adjudicaron en la practica nucvas obligaciones, facultandolo a la vez
para permitirle alcanzarlas hasta llegar al Estado Benefactor donde tenia la posibilidad y
aun la responsabilidad de intervenir dircctamente en la economia, produciendo y
prestando los satisfactores que la iniciativa privada, por difercntes razones, no originaba
0 aquellos que sc consideraban indispensables para el desarrollo de la sociedad en su
conjunto; como sc puede inferir, el Estado producia para regular al mercado pudiendo
reservarse de manera exclusiva las actividades que se consideraran estratégicas, cstando
en posibilidad de comercializar directamente en pos de una mayor justicia cn la
redistribucion de la riqueza y también con fines de regulacién, asimismo, por las acciones
que emprende es un consumidor importante de la economia nacional, cn la busqueda del
desarrollo tiene la capacidad de oricntar los instrumentos de politica para conseguir la

redistribucion.
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Del recorrido por las etapas del capitalismo que mercado y Estado exploran juntos
aunque no siempre unidos ni cn forma paralela, sc puede desprender que esta relacion ha
sido y ¢s contlictiva; la clasificacion del Fstado es mas para fines de explicacion pues
resulta imposible que en cualquier lapso de aquélla se haya verificado al pie de la letra
cualquiera de cllas. La relacion cxistente depende entonces de las condiciones
particulares que adopta el capitalismo en diferentes paises, varia con cllas. Sin embargo,
en la mayoria de los Estados contempordneos se cncuentran entrecruzadas las facultades
de los cuatro puntos descritos, evidentemente en difercntes grados y para actividades

diversas conforme a las condiciones cspecificas de estos y de acuerdo con los objetivos

que persigan.

1.4.3. Los objetivos econémicos del Estado mexicano

I.a variabilidad de los objetivos del Estado, sobre todo cuando se intenta explicarlos en
funcion de una materia compleja como lo es la economia, s¢ ubican cn el grado de
adelanto del capitalismo que ahi se haya logrado y mas propiamente en la historia de su

conformacion como nacion.

En Mdéxico es con la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917
cuando sc abre paso a la intervencion del Estado en la economia otorgandole, cn lineas
generales, facultades para que asumiera un papel protagonico en ésta. Por ejemplo en ¢l
Articulo 5 se protegié la libertad individual para clegir trabajo siempre que [uera licito,
nadic estaba obligado a trabajar sin su consentimiento y sin una rctribucion justa, se
prohibian los convenios que [ueran contrarios a la dignidad humana; en ¢t Articulo 27 se

afirmaba la soberania del Estado mexicano en cuanto le correspondia de mancra
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originaria la propicdad de las ticrras y aguas a la nacion, pudiendo transmitirla a los
particulares, s¢ establecieron limites y reglas para la propiedad tanto de los extranjeros
como del clero, sc contempld la figura de la expropiacion previa indemnizacién y por
causa dc interés pablico a pesar de que consagraba a la propiedad privada como un
derecho, se regulo la propiedad privada, se reglamenté la propiedad rural; el Articulo 28
prohibi6 el monopolio y las practicas afines; en ¢l 123 constitucional se consagraron los
principios fundamentales destinados a garantizar los minimos de seguridad e¢conémica y
social a los trabajadores, en tanto que en el Articulo 131 s¢ facultaba de manera exclusiva
a la federaciéon para gravar ¢l comercio exterior y ¢l transito de mercancias por el

territorio nacional.

Ya en el terreno practico, ¢l Estado posrevolucionario habia concentrado el poder y
hecho suyas las demandas sociales més acuciantes, razones por las cuales su compromiso
no podia ser otro que el de aminorar las desigualdades, pero dcbia, también, legitimarse
en lo politico porque la lucha desatada cntre las fracciones habia desgastado
progresivamentc el apoyo popular, viéndose ademas obligado a controlar los focos de
polarizacion que ain se conservaban, pero sobre todo sus bases de apoyo le
comprometian a retomar los caminos hacia un determinado modelo sociocconomico que

dicra estabilidad a la vez generara las condiciones materiales para poder alcanzarlo.

He ahi que el conwexto socioecondmico y la norma suprema no sintonizaban del todo por
el atraso econdmico que privaba para ese entonces, csta condicion remite a lo que los
constitucionalistas denominan la constitucion real, de la que se dice: “es una perpetua
adecuacion entre la constitucion escrita y la realidad del pais, y esta realidad es limitada
y cncauzada por la norma fundamental de esc orden juridico.™ Se destacan de csta

adecuacion cntre el deber scry el ser dos clementos: la norma fundamental que en este

FEapS : : : . . :

Carpizo, Jorge. op. cit, p. 294 Para ¢i¢ autor la nomma influye y determina a la realidad porque varios
preceptos suyos se van cumpliendo en lo sucesivo, lograndose asi la vigencia de los preceptos que antes eran solo
ideales.
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caso ¢s la CPEUM y la realidad, en la primera se encuentran plasmados los 1deales a
cumplir en la forma de objetivos, por lo que se pucden comprender Jas pretensiones que
en materia cconoémica vy social se le asignaron al Estado surgido de la Revolucion
Mexicana cuando las relaciones capitalistas no cstaban todavia plenamente desarrolladas.

la rectoria economica estatal csperaba tomar forma,

A partir de entonces, y una vez que Plutarco Elias Calles (1924-1928, mas seiy aflos de
maximato donde sin scr presidente constitucional era el &rbitro y gran elector) inicio el
camino hacia la institucionalizacion en un contexto mundial signado por la posguerra y la
crisis del capitalismo, ademas del fracaso reconocido del liberalismo, conligurandose de
esla manera y paso a paso la rectoria econdmica del Estado mexicano. El primer intento
para llevar al pais a la modemnizacion capitalista se procuro durante ¢l porfiriato, echando
las bases para la subsiguiente bisqueda de aquella, de esta forma lo que se requeria cra

reactivar la economia nacional, objetivo que sc pretendid alcanzar dotando

.. paulatinamente. segun las circunstancias del o los problemas que se atacaban, de
instrumentos institucionales al Estado posrevolucionario para intervenir en la economia,
ante la desconfianza del empresario y el ahorrador y la ausencia de recursos en ¢l
exterior (...) La medidas y politicas puestas en marcha duranfe los afos veinte y lu
primera parie de los (reinta. se dirigieron a recuperar la confianza, reactivar lu
economia y reintegrar un mercado interno deprimido y fraccionado.™

[ estas condiciones s¢ optd por ¢l pragmatismo, ubicando progresivamente al listado

con un papel central en ¢l desenvolvimicento de la cconomia.

Durante ¢l sexenio cardenista (1934-1940) se confirma y fortalece la intervencion estatal
con la expropiacion petrolera que tuvo también connotaciones politicas e ideolégicas en
la medida en que proporciond la cohesion buscada por la clase gobernante en tormo de un

proyecto mediante ¢l corporativismo, con el cual se organizaba a las clases rabajadoras

16 . - . - apay- - . . .
Medina Pepa, Lus. Hocid of mievo Estado México, FCT 1996, p. 86, Tale autor sostienc gue la Revolugion
Mexicana no destruy @ of gparato econdmico construido durante el porfiriato.
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pero de manera inducida y controlada desde el gobierno, garantizando de esta mancra una
estabilidad mas o menos permanente, En este mismo sentido se crearon la CFE, asi como
la Comision de Fomento Minero (ambas en 1937); asimismo, durante los gobiemos
posrevolucionario se crearon otras tantas empresas puablicas y organismos con la misma
oricntacion tales como Guanos y Fertilizantes de México (1943), la Constructora
Nacional de Carros de Ferrocarril, la Sidenirgica Nacional, la Compafiia Nacional
Distribuidora y Reguladora S.A. (1944), la Comision Nacional de Seguros, la Comision
Nacional de Valores (1948), La Conasupo y el Banco de México sdlo por mencionar

algunas.

Sin embargo, esta organizacion acorde con los fines del gobierno quedo condicionada por
esos ultimos, alcanzando posteriormente también a los empresarios dedicados a la
industria de la transformacién en auge durante la guerra, los cuales para sortear las
incertidumbres de la posguerra se agruparon en la Cdmara Nacional de la Industria de la
Transformaciéon  (Canacintra)  desde  donde  exigieron la  intervencién  estatal
mdependizdndose poco a poco de la mas conservadora y tradicionalista Confederacion
Nacional de Camaras [ndustriales (Concamin) sirviendo de contrapeso para llevar a cabo
las aspiraciones y proyectos de los gobicrnos mexicanos. Asi, dicha intervencion
economica jugaba un papel lundamental en la polftica nacional y a partir de entonces la
capacidad interventora del Estado se expandid convirtiéndose en el sustento mismo de la

industrializacion y del crecimiento econdmico.

Con estos moldes para la busqueda del capitalismo se logrd, de 1935 a 1975, crecer a una
tasa anual del 2.9% del PIB per cdpita (que es la riqueza producida dividida entre los
habitantes del pais), en tanto que el PIB crecié a una tasa anual de 4.48% para el periodo

que va de 1930 a 1940 y dc este Ultimo ano a 1970 aumentd este mismo indicador a una
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tasa anual de 6.3% en lo que dio en llamarse el milagro mexicano,* sin embargo, ¢sie no
fue tal para las clases mds pobres va que la distribuciom del ingreso no se verificod; sien
1950 la mitad de los mas pobres recibia el 19% de los ingresos totales, en 1957 cste monto
disminuyé al 16% y ya para 1963 alcanzd tan solo el 15%. Mientras que ¢l 20% mds rico
recibio ¢l 60% de los ingresos, el 61% y el 58% respectivamente. Y para 1975 el 50% de
los mds pobres recibian tan solo el 13% del ingreso nacional y cl 20% dc¢ los mas ricos el

62%.%

En este periodo no sc consagraron a nivel constitucional los objetivos econdmicos que se
iban conformando e instrumentando de manera pragmatica en busca de la
industrializacién, esperando que los beneficios de ésta se generalizardn posteriormentc; 1o
que si hubo fue la conformacion de una legislacién secundaria para justificar y
reglamentar la intervencion estatal como lo demuestran la Ley de Monopolios ¢n 1928,
los Decretos de Congelacion de Rentas en 1948 y la Ley de Atribuciones del Ejecutivo
Federal en 1951 entre otras, todas orientadas a mantener y desplegar al Estado mexicano
como el responsable primordial del desarrollo nacional. En este sentido, la reforma
constitucional de finales de 1982 se concibié como el mecanismo capaz de darle fucrza de
norma suprema y hacer cxplicitas las facultades ccondmicas del Estado mexicano que en
la practica ya figuraban entre sus funciones, coincidiendo por otro lado con ¢l ajustc
estructural y los inicios de la liberalizacion de la cconomia nacional; en csta etapa de

transicion resultaba indispensable delinir con claridad los alcances y los limites de la

* Para Luis Meding, en la obra que sa se ¢ild, los gobiernos fueron tomando medidas institucionales v coyunturaies
de manera pragmatica orientados por las consecuencias de su accionar ¢ intentando adecuarse wl cambiante entomo
mundial, existio pues una ausencia de modelos donde se privilegio la bisqueda de equilibrios para garantizar la
cstabilidad, configurandose asi las politicas cconomica y social que dieron forma al milagro mexicano de los que
destaca tres periodos: 1935-1956, importante intervencion econdémica del Estado con un significativo papel social de
éste dando coma resultado crecimiento con inflacidn; de 1937 a 1972 se verifica el crecimicento con estabilidad de
precios vy del tipo de cambio, y enwre 1972-1985 la disminucion de la wsa de crecimiento hasta volverse negativa,
siempre con inflacion.

7 Véanse: Compos, Julicta. op. cil,  pp. 204-223; Méndez Morales, Jos¢. Problemas ccondmicos de VMoxdeo.
Meéxico, McGraw LT 1994, p. S0
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intervencion cconomica del Estado mexicano para posteriormente iniciar, fundamentar,

Jjustificar y dar sustento legal al proceso liberalizador.

Con dicha innovacion s¢ pucden identificar en la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos formalmentc y con peso de norma principal, a los objetivos
econdémicos estatales cn México; de esta manera, el Articulo 25 ¢n su segundo parrafo
scfiala que:r “El Estado planeard, conducird, coordinara y orientara la actividad econdmica
nacional, y llevard a cabo la regulacion y fomento de las actividades que demande ¢l
interés general cn cl marco de las libertades que otorga csta Constitucion,” Con cste
precepto se entiende que el Estado tiene como uno de sus objetivos la responsabilidad de
llevar a acabo el proyecto de economia mixta, ademas de que se le ubica como mediador
entre los diferentes intereses ccondmicos, asimismo se hacen explicitas las atribuciones
de la recloria econdmica estatal cuando sefiala que planca, conduce, coordina y orienta a
la actividad econdmica nacional en general, contando con la capacidad complementaria
de regutar y fomentar las actividades economicas particulares que demande el interés

general, ¢l cual puede ser interpretado (este ltimo) como el social.

[n ¢l parrafo tercero de este mismo Articulo se reconocen los tres agentes ccondmicos
responsables dircctos del desarrollo nacional, los cuales concurren, y esto es, no se
cxcluyen, expone: “Al desarrollo cconémico nacional concurrirdn, con responsabilidad
social, el sector publico, ¢l sector social y el sector privado, sin menoscabo de otras
formas de actividad economica que contribuyan al desarrollo de la nacion™. Asi, se
confirma el cardcter mixto de la economia nacional cuyos participes son los sectores
mencionados. Iin los parrafos cuarto y quinto deslinda la responsabilidad de cada uno de
estos en la economia, reservando para el sector pablico, de manera exclusiva, las drcas
eslratégicas, mientras que en las prioritarias pucde participar por si 0 con los scctores
social y privado de acucrdo con la ley, y por omisidn, se enticnde que todas las demas

dreas estan abiertas a cualquicr sector.

93



Tesis de Licenciatura. Jess Vera Silva

Respecto de las condiciones sobre las que se finca la participacion de éstos, scfiala en sus

parrafos sexto y octavo respectivamente:

Bajo los criterios de equidad social y productividad se apoyard e impulsard a las
empresas de los sectores social y privado de la economia, sujetdndolas a las
modalidades que dicte el interés ptiblico y al uso, en beneficio general, de los recursos
productivos, cuidando su conservacion y el medio ambiente (...) La ley alentard y
protegerd la actividad economica que realicen los particulares 'y proveera las
condiciones para que ¢l desenvolvimiento del sector privado contribuya al desarrollo
economico nacional, en los términos que establece la Constitucion.

Al objetivo de productividad se une indisolublemente el de equidad social, se protege a
los recursos productivos y al medio ambiente en tanto que otro de los cometidos es

orientar, impulsar y proteger al sector privado.

Atendiendo a los mecanismos dec la intervencién econdmica estatal sc¢ halla que cl
instrumento privilegiado ¢s la planeacion, pucs cn el primer parrafo del Articulo 26 se
planted que “El Estado organizard un sistema de planeacién democratica del desarrollo
nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la
cconomia para 'a independencia y la democratizacion politica, social y cultural de la
Nacjon”. Dicho precepto continiia diciendo que la plancacién serd democréatica para
recoger las aspiraciones y demandas de la sociedad y que debe existir un Plan Nacional
de Desarrollo (PND) de caricter obligatorio para la Administracion Piblica Federal
(APF), ademds de¢ que se precisa ¢l significado meramente instrumental de la plancacion

cuyos objetivos estardn siempre subordinados a los del proyecto nacional.
Por otra parte, el Articulo 28 establecié las bases para la intervencién estatal en la

economia, clarificando los limites de la libre concurrencia de los agentes cn las

actividades ccondmicas cuando sefiala en su parralo cuarto que:
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No constituirdn monopolios las funciones que el Estado ejerza de manera exclusiva en
las siguientes dreas estratégicas: correos, telégrafos, radiotelegrafia; petroleo v los
demds hidrocarburos: petrogquimica bdsica; minerales radioactivos v generacion de
energia nuclear; clectricidad y las actividades que expresamente seialen las leyes que
expida el Congreso de la Union ...

prosigue diciendo que la comunicacion via satélite asi como los ferrocarriles son
actividades prioritarias y que el Estado, al ejercer su recloria sobre ellas, protegera la
seguridad y la soberania nacionales, pero de haber concesiones (como ya las hubo tanto
cn los ferrocarriles como en la petroquimica) establecerd ¢l dominio de las vias de
acuerdo con las leyes, contando con los organismos y empresas que se requicran para cl
eficaz manejo de €stas y de las actividades prioritarias; cn el parrafo sexto de dicho
Articulo establece la existencia de un Banco Central, auténomo en el ejercicio de sus
funciones y de su administracion cuyo objetivo prioritario es “procurar la estabilidad del
poder adquisitivo de la moneda nacional, fortaleciendo con ello la rectorfa del desarrollo
nacional que corresponde al Estado”, Micutras que en el parrato décimo del mismo sc
habla de la posibilidad de concesionar la prestacion de los servicios publicos sujetandola
a las Ieyes, siempre protegicndo el interés colectivo, en tanto que en su tltimo parrafo sc

abre la posibilidad de subsidiar sclectivamente a las actividades prioritarias.

Sintetizando, se puede decir que los objetivos econdmicos del Estado mexicano son
procurar una economia nacional de cardcter mixto ¢n la que la intervencién estatal
representa y ve por el interés general en donde se deben observar los criterios de equidad
social y de productividad en el marco de la competencia economica, orientando ésta
ultima hacia la busqueda del logro de los objetivos contenidos en ¢l proyecto nacional
que coinciden con el concepto de desarrollo integral como se verad mas adelante, y cuyos
principios cardinales de ambos son la democracia, la igualdad de oportunidades, la
sobcrania, la justicia, la eliminacion de la pobreza y de la miseria entre otros,

privilegiando a la planeacidn para la consecucion de los mismos.
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Formalmente la validez de los preceptos en materia econémica no estan en entredicho,
sin embargo en la realidad la liberalizacion de la economia mexicana que ticne como
punto de ambo el TLCAN cucstiona abicrtamenic la rectoria econémica del Estado
mexicano, al mismo tiempo que, aunque no han habido cambios formales y de fondo en
la estructura constitucional que la sustenta, con excepeion de la reforma constitucional al
Articulo 27 con la cual, como ya s¢ vio, s¢c abandona a su suertc al scctor social
desatendiendo el criterio de justicia social, st se han verificado cambios fundamentales al
modificarse las politicas cn aquella materia guiadas ahora por la corriente dominante que

csgrimen las autoridades legalmente electas: el neoliberalismo.

Cabe recordar que el proceso de insercion del pafs a la globalizacion ha estado dominado
por los supuestos de aquel paradigma, orientando y describiendo los términos de
integracién de México con Estados Unidos y Canada, lo cual trae como consccuencia una
crisis de legitimidad que alcanza a lo normativo, donde los planteamientos de corte
nacionalista contenidos en la CPEUM chocan abicrtamentc con las cxigencias
aperturistas, csto Ultimo obedecicndo a la necesidad de dar una garantia legal a los
negociadores sin correr los riesgos y costos politicos que trac consigo una modificacion
constitucional cn ese sentido, esto cs asi porque los Articulos del TLCAN tropiezan en
perspectiva con los que conticne la CPEUM en materia cconomica pues csla ujtima, cn su
Articulo 133 sefiala: “[sta Constitucion, las leyes del Congreso de la Union que cmanen
de clla y todos los tratados que estén de acuerdo con la misma, cclebrados y que sc
celebren por el Presidente de la Repiblica, con aprobacion del Senado, seran la lLey
suprema de toda la Union.” De csta mancra el TLCAN 'y la CPEUM tendrian igual rango
de norma suprema. Asimismo, ¢l primero cuenta con un mecanismo de resolucién de
controversias que cventualmente atenderian cualquier conflicto que requiricra arbitraje,

por cncima de las autoridades reconocidas y establecidas por la CPEUM.
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Esta crisis normativa es unicamente potencial porque, como ya s¢ dijo cuando s¢ analizo
¢l susodicho Tratado, deja abierta la posibilidad de que la inversion extranjera participe
en las areas estratégicas rescrvadas al Estado, ello quiere decir que los Articulos de uno y
otro no chocan textualmente pero si tienden a contraponerse en razén de los objetivos que

persiguen.

De la misma manera, al abrirse tolalmente ¢l mercado mexicano a las inversiones
extranjeras, dandoles el mismo trato que a las nacionales y teniendo en cuenta que ¢l
nimero de empresas nacionales capaces de competir con las transnacionales es reducido,
se quiebra por lo menos uno de los criterios bajo los cuales deben concurrir a la economia
nacional: la equidad social; también, pero no menos importante es la asuncion del
proyccto neoliberal por parte de las Ultimas tres admimstraciones clectas no dejando
lugar a dudas, la tendencia es hacia la apertura total, tenicndo como antecedentes la
modificacidn cn 1990 del Reglamento para la [nversién Extranjera, la reforma al Articulo
27 constitucional y a la Ley Agraria (ambas ¢n 1992), asi como la reclasificacion de los
petroquimicos basicos reduciéndolos a ocho, o el intento de la actual administracion por
sacar adelante [a reforma eléctrica. En cste sentido, se puede afirmar que ¢l TLCAN,
como la CPEUM, también crea las condiciones para hacer realidad sus preceptos,
generando de csta forma los limites precisos para que la crisis normativa se presente en

toda su extension.

1.5. El Estado en un mundo maés interdependiente: chacia

un nuevo Estado?

Finalmente, a partir del andlisis de los clementos estatales en relacion con la

globalizacion ;Qué pasa con ¢l Estado en su conjunto? ;Se puede hablar de un nuevo
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Estado? De las respuestas que sc proporcionen a eslas preguntas dependcra en gran
medida el rumbo que tomara la globalizacion, pero también y sobre todo, ¢l que seguira
aquel como consecuencia de la relacion que sostiene con dicho proceso, por cso es
imprescindible concluir este primer capitulo precisando cual ¢s la perspectiva del Estado
en ¢l marco de los cambios contemporéneos por la importancia determinante que éstc ha
tenido en la conformacién de los mismos. En este apartado se ofrece una vision de
conjunto sobre ¢l efecto que tiene la globalizacion en aquel, tomando ¢n cuenta la
descomposicion y precision del impacto de aquélla en los clementos constitutivos de éste,

la cual se abordd puntualmente a lo largo de la unidad.

Desde ¢l inicio del proceso de globalizacion los elementos estatales se transforman y s¢
conciben de otra manera, se redcfinen. Pero para hablar cn términos de un nucvo Estado
resulta necesario precisar cn qué consiste esta idea; si con ello se quierc decir que se
asiste a una transicion hacia una nueva forma de aquel, hay que especificar cudles son los
perfiles conocidos hasta ahora y qué tendria de inédito la conformacién que sc conjetura.

Respecto de la forma del Estado, ¢sta

.. tiene que referirse al todo del Estado, es decir, a la estructura Juridico-politica que
adopta el Estado soberano en su quehacer diario v en su estruchir Juridica (..) Ls el
modo de estructurarse respecto de todos sus  elementos constitutivos  (territorio,
gohierno, poblacion, orden juridico, seberania _V_/’in(.’.v).w

De acuerdo con lo expuesto anteriormente las formas cstatales conocidas hasta ahora son
la Monarquia y la Republica; acogiendo esta perspectiva sustentada en el estudio del
derecho, la historia y del Estado mismo se presenta a primera vista que cuando sc habla
de un nuevo Estado como producto del impacto que la globalizacion ticne y pucde tencr

en sus elementos y en el todo, no s¢ csta refiriendo, en estricto sentido, a c¢sta

 Acosta Romero, Miguel. La Teoria general del derccho adminisiraiivo. México, Porria, 1990, pp. 110-111. La
distincion mas general entre Monarquia y Repiblica sefiula que en la pomera ¢l poder s¢ deposita enung sola
persona, micntras que en la segunda se divide o se comparle paru su gjereicio.
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denominacion ya que no sc prevé explicitamente que se presente una conformacion

distinta de las dos reconocidas.

Mas ¢l problema no para ahi, lo cvidente es s0lo la mitad de la realidad. Como se pudo
leer a través de los apartados que conforman este capitulo, la globalizacion tiene
consecuencias considerables en los elementos constitutivos del Estado: se redefine el
concepto de soberania, se adecua ¢l orden juridico, se acentian las desigualdades
ccondmicas entre la poblacion y entre los paises, simultineamente el modelo ideologico
que le acompaiia y lo proyecta tiende a homogencizar, aunque sea parcialmente, patrones
de conducta y expectativas de vida, se les plantean exigencias y cuestionamientos a los
gobicrmos sobre su tamafo asi como acerca de su capacidad real de gestion; los
territonios, de forma contradictoria, tienden a segmentarse bajo la logica del mercado con
la division internacional del trabajo en la metéfora de la fabrica global pero también se
presenta la imagen de la unidad por el cfecto que tienen los potentes medios de

comunicacién masivos en la metafora de la aldea global.

El Estado no es el mismo después de Ja globalizacion, ¢l punto de cambio se halla en las
relaciones que se dan entre sus elementos constitutivos pero aln mas importante, en este
sentido, es la que mantienen con el todo, ¢s decir, con el Estado desde que aquella sc

desplicga con sus caracteristicas mds particularcs,

¢Como entender entonces el hecho de que, sin ser explicita la conformacién de una nueva

forma de Estado, las relaciones entre sus elementos y de estos con aquel si se estructuren
y

de una nucva forma, hasta el grado dc que sc les acota, redefine y adquieran otros

significados que actualizan los que ya tenfan o los sustituyen?

La respucsta tienc que buscarse por ¢l lado de la relacion Estado-cconomia en el contexto

de la globalizacion; esto es, si s¢ atiende la clasificacion del primero por el grado de su
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intervencion en la segunda y si se entiende el cardcter primigenio aungue no exclusivo de
lo ccondmico en dicho proceso, se pucde asimilar que el desenvolvimiento de aquel bien
puede tomar rumbos distintos de los que se conocian en su delicada relacion con la
cconomia, o bien sc perfila hacia la conformacion de un hibride que adquiere
caracteristicas diversas de las enunciadas en aquella tipologia. Con todo, en ambos
rumbos se destaca ¢l hecho de que las relaciones entre los elementos estatales cambian en
diferentes grados, como lo hace también su relacién con éste. Y cs precisamente en esc

sentido que se habla de un nuevo Estado.

Evidentemente, resulta pertinente tener en cuenta lo que se dijo de €l cuando se le
delinid, a saber, que su conformacion responde, en gran medida, a particularidades
historicas en diferentes latitudes desde su aparicidén y cstas no se extinguen con su
exposicion a la globalizacion. Soslayar el anterior argumento conlleva a un error
metodoldgico en su estudio, pues el concepto “*ha tendido a coneebirse en un nivel muy
agregado, sin observar sistemdticamente las muy variadas y heterogéneas dimensiones
que hoy componen esa abstraccion. Otra de sus debilidades ha sido su falta de inclusion

. e
detallada de realidades comparadas.

Asimismo, no se debe confundir con lo dicho hasta aqui que esta nueva con fornnacion es,
cama tal, lo que se ha llamado cl Estado neoliberal que no es sino una variante del liberal
donde se privilegia la utilizacion de mstrumentos de politica monetaria y fiscal, el cual
busca lo que s¢ denomina un Estado minimo, puesto que aceptarlo en estos términos va
en detrimento de la calidad del debate en torno a ¢ste, ya que desvia la atencion sobre el
punto principal que es la relacién que mantiene aquel con la sociedad y su capacidad de

gestion antes que el tamafio de su drgano director, aunque sin excluirlo; la pretendida

Y Kliksberg, Bermardo. op. it p. L1 Lata proposicion le da conwenido al planteamicnte de lanni, sepdn el cual la
elobalizacion impone retos woricos pard lus ciencias sociales. Ademas de que pone de manificsto la imporancia de
Ja diversidad, en este caso especilico ¢l de lu organizacion abarcadora conocida como Lslado, pero lo MSMO 8¢
puede decir de las culturas y paises gue exisien contradiciendo la pretendida homogeneizacion tolal merced al
proceso de globalizacion,
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infalibilidad y universalidad de la politica de ajuste estructural que busca un Estado
minimo choca con la realidad como lo demuestra el caso reciente de Argentina, ademas

de que no se definen con clanidad los contornos de éste minimo ideal.

En la obra titulada “El redisefio del Estado, una perspectiva internacional’ se hace una
revision de diferentes realidades estatales para tratar de entender cudl es la situacién
actual del Estado y qué perspectivas tiene frente a los cambios contemporaneos
contenidos en la globalizacion. Su compilador, Bernardo Kliksberg, resume
perfectamente los analisis quc dan cuerpo a la investigacion y propone una agenda

estratégica.

En cl diagnostico se puede apreciar que el problema central es la pobreza y su
intensificacidn, sugiriendo en cste sentido que la democracia politica, por si sola, no
pucde resolverlo® pues significaria la participacién formal con la exclusion real de la
mayoria de la poblacion. T) fin, indudablemente, ¢s la reduccion de tan acendrada
desigualdad cconomica que, en contrasentido, como ya se dijo, se acentia con la
globalizacion; ¢l medio que propone para afrontarla, continta, es que el Estado genere
bienestar sin absorber o destruir al mercado ya que lo considera, al igual que Uvalle,
como el espacio propicio para la innovacion y el desarrollo tecnolégico, fundamentando
su opinién en las experiencias de los logros alcanzados por los paises claves tanto de la

Unién Europea como del Este Asidtico. A este respecto, ¢l scgundo autor sefala:

El mundo es ahora lugar de grandes intercambios, de transacciones que no cesan y de
avances que demuestran la importancia de la ciencia y la tecnologla para transformar
los modos de vida de la sociedad (...) Los mercados se caracterizan por su intensidad en
materia de innovacion, por la amplitud de sus procesos v por la interdependencia
estructural entre las finanzas, el comercio, los servicios y la tecnologia™’

* La tendencia del discurse occidental actual en general, pero sobre todo del neoliberalismo, ubican a la democraciu
como condicion del desarrollo cecondmico, reduciendo la mayorfa de las veees la connotacion de aquella a su
sentido mas formal cuyo significado es la eleccion de un cierto nimero de politicos profesionales mediante ¢f volo
universal. De esta manera la democracia econdmica se borra de las prioridades.

** Uvalle Berrones, Ricardo. op. cit., pp- 122,124,
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Este ambicnte ¢s propicio para las economias de libre mercado. El problema, imperioso y
afiejo, es que todos ¢sos bencficios que genera ¢l mercado se concentran en muy pocas
manos con una tendencia clara a diluirse de alcanczarse un estadio insostenible donde
priven la lucha abierta o la catastrofe. Es aquf donde, en nombre del Estado, ci gobierno
debe entrar en favor del interés plblico como promotor de la empresa privada, ademas de
erigirse como arbitro y regulador de los conflictos que atenten contra la socicdad en su
conjunto, pero también siendo participe directo en todos aquellos renglones que permitan
reducir cl creciente nimero de marginados; si el caso lo requicre podra hacerlo adoptando
modclos del sector privado o explotando ¢n algin monto los beneficios obtenidos por
éste. Esto cs asi porque un punto crucial para realizar los objetivos del Estado se
relaciona con ¢l nivel de vida de la sociedad, y si el nimero de marginados crece,
decrecera ¢l de los que participen y colaboren con aquel en un contexto democratico.
Consccucntemente, la relacion entre ellos debe ser cooperativa para que los intereses

ciudadanos se realicen.

La agenda que propone cs sugerente y Gtil para precisar tanto los desafios como las

perspectivas del Estado en un mundo mas interdependiente, y son:

e lograr ¢l desarrollo humano gencralizado y autosustentable donde se debe
explicar con precision ¢l papel que para tales efectos jucga el Estado, implicando
la proteccion del medio ambicnte, frenar el desempleo e incrementar el comercio
mundial pero al mismo tiempo reduciendo el nimero de personas que se quedan
al margen de sus beneficios, tanto a nivel de individuos como de paises.

e Buscar soluciones a los problemas de la deuda, considerando que representa una
limitante mas en la condicién propia de los paises subdesarrollados.

e Mgjorar la distribucion del ingreso [avoreciendo a los mercados nacionales, pero

respetando a la vez los derechos fundamentales de las personas.
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‘Tener como prioridad, ademas de la eficiencia econdmica, la eficacia social de las
politicas fiscales, as{ como ponderar los beneficios de la descentralizacion en la
gestion gubernamental.

Pensar en prospectiva y en térrmnos globales para gencrar un sistema de
cooperacién internacional, sin descuidar la reforma de las instituciones nacionales
origntada a resolver los problemas internos.

Trabajar desde las posiciones politicas claves para alcanzar los consensos sociales
indispensables con ¢l fin de redisefiar al Estado, haciéndolo corresponsable y
colaborador de la socicdad.

En cuanto al servicio publico se plantea la necesidad de modificar la culwra

organizacional e introducir la revolucion gerencial. *

Asf pues, se entiende que el desenvolvimicnto de la globalizacion plantea desafios a

Estado; en un mundo mas interdependiente como el que prevalece, éste se manificsta de

nuevas formas y en nuevas dimensioncs por lo que como hasta ahora cn el curso de la

historia modema, siguc teniendo un papel protagdnico obligando al andlisis puntual de

lcdos y cada uno de los subtemas que abarca, asi como a precisar su relacion con el

fenomeno mas general de aquella.

Con respecto a la revolucion gerencial y cultura organizacional ¢n ¢l dmbito publico,

temas de esta investigacion, resulta pertinente destacar el papel que la administracion

publica juega en dicho contexto; en estc sentido se entiende que:

En un mundo dominado por los servicios y la alta tecnologia lo que representara el éxito
serd la capacidad de garantizar la calidad y de desarrollar y de utilizar el conocimiento,
la adaprabilidad v lu apritud para organizar cooperaciones complejas: en resumen, de
unda manera general, la inteligencia™’

Lus lincas precisas de la agenda se encuentran en, Kliksberg, Bernardo. op. cit., pp. 37-42.

' Crosier, Michel. Estado modesto, Estado Moderno. México, FCE, 1989, p. 42,
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15l ¢xito, cuando sc habla del ambito pablico, tiene que ver con resullados concretos pero
no solo en el sentido de su desempefio econdmico, sino también en términos de generar
condiciones para que la socicdad se desarrolle. Los destinatarios de los productos que
ofrece este Ambito son ciudadanos antes que consumidores, siendo el caso que para poder
evaluar ¢l desemperio de la administracion puablica es indispensable tener ¢n cucnta lo

anterior.

Una breve sintesis sobre la evolucion de aquella en la historia reciente de México permite

dimensionar la posicion ¢n la que se encuentra actualmente:

Desde la institucionalizacién tanto de la vida economica como del sistema politico en el
pafs, en la ltima partc de la década de 1920 y hasta 1982, se le reformé para adecuarla a
la intervencién del Estado cn la economia. En este periodo la finalidad fuc la eficacia
politica que tuviera para evitar los conflictos, sobre todo econdmicos, en un contexto
nacional en ¢l que no estaban dadas las condiciones para que la dimension politica se
desenvolviera a nivel de didloge, negociaciones y acuerdos con amplios sectores
ciudadanos, es justamente en virtud de esta orientacion que se rchuycron los costos
fiscales y politicos. De 1983 a la fecha se acentda la orientacion a rectificar aquel
resultado negativo mediante el recorte de personal, la privatizacion de los organismos que
la componian y comprimiendo ¢l niimero de funciones que desempefiaba, el punto toral

aqui es reducir el tamanio.

In cste sentido cabe preguntarse  ;Cudles son ¢l papel y la perspectiva de la
administracion pablica ante la globalizacion? Partiende de que la panordmica que le
plantea ¢sta altima es de mayor interdependencia entre los pafses e incrementa los
conflictos en ¢! ambito de lo social en general, la administracion pablica tiene el desalio

de reestructurarse y refinar sus capacidades de pestion para enlrentarlos, ya que: “Sus
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atribuciones s¢ vinculan con las necesidades y problemas de la sociedad. Por su
naturaleza social, es la encargada de cuidar el bien pablico garantizando que la vida

252 . .
" De esta manera su orientacion y

humana tenga los satisfactores fundamentales.
caracter sociales se nscriben tanto en su naturaleza como en sus objetivos, debiendo

cubrirlos, ademas, cabalmente y con oportunidad, en la cantidad suficiente y con calidad.

Cabe mencionar que la complejidad internacional, aparte del ascenso, extensiéon y
cxaltacion de la gestion privada asf como de sus pardmetros de descmpeilo le han llevado
a adoptar criterios, conceptos, procedimientos y formas de organizacién originadas ¢n la
scgunda. Como ya se csbozd, la administracion publica estd obligada a adoptar criterios
de calidad pero conservando su cardcter publico, lo cual lc impone atender, encauzar y
resolver problemas tanto aficjos como nuevos para generar condiciones de cooperacion y
biencstar promoviendo y respetando simultaneamente las libertades ciudadanas. Los
horizontes mundiales en prospectiva quc le plantea como necesarios, urgentes y por
asumir el proceso de globalizacion no deben hacerle perder ¢l compromiso que tiene con
sus principios, pero también respecto de problemas cotidianos, y esto no ¢s posible mas
que atendiendo unos y otros, procurando que eventualmente la resolucién de los
segundos se apcguc a la consecucién de los primeros. Es indispensable pucs, un
instrumento que responda a tales imperativos y la planeacién estratégica parece tener esas

caracteristicas.

Como ya se dijo, la perspectiva del Estado puede adquirir toda una gama de matices por
la diversidad de cvoluciones que han descrito la variedad dc los paises y de las regiones.
En el caso de México se habla también de un nuevo Estado, por ejemplo ¢l citado Luis
Mcdina propone que ¢l Estado mexicano se perfila hacia un teroer estadio dejando atrds

cl que surgié de la Revolucion Mexicana y dur6 setenta afios; ¢n este orden de idcas

 Uvalle Berrones, Ricardo. op. i, p. 137.
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el rasgo mds importante de la transformacion que apunta al surgimiento del tercer
Estado se ubica al nivel del Estado mismo. Superado el modelo estatista de crecimiento,
se hat iniciado la presta en marcha de un nuevo modelo para avenir el libre mercado con
la vocacion social del Estado mexicano, pero que supone adelgazar a éste y redefinir sus
comproniisos v relaciones con la sociedad. £l nuevo modelo, al que se ha Hamado
liberalismo social, se cchd a andar con la idea de continuar la modernizacion y el
crecimiento del pais aunque por medios diferentes, pero sin dejar de lado la atencion a
rezagos y desiyualdades sociales.™

Los sintomas mas evidentes de la extincion del segundo Estado son, segtin este autor, cl
agotamiento del PRI como eje aglutinador de la socicdad y de la vida politica ademas del
impacto del ajuste cstructural en ¢l dmbito econdmico; asi, ¢l tercer Estado es algo ya
dado, las caracteristicas de esta novedosa organizacion, asumiendo como premisa que no
existan rupturas violentas ni maximalismos, se pucden abreviar como sigue: Un debate
novedoso y a fondo sobre la busqueda de la estabilidad democratica donde la socicdad sc
manifiesta en pos de participar mas y las élites politicas expresan abiertamente sus
desacuerdos; la necesidad evidente d¢ nucvas formas de intermediacién social frente a la
inminente incapacidad de los partidos politicos para gestionar las demandas sociales y la
de las corporaciones para representar a los grupos, sobre todo a los trabajadores (ambos,
puntos centrales sobre los que descansaba el segundo Fstado); el enfrentamiento capital-
trabajo, dice, tiende a esfumarse.. “Ante la globalizacién y la competitividad
internacional se desvancee el conflicto nacional de clases para dar paso al principio de la

. . - - - i
y sindicato para enfrentar a los competidores de (uera. ”

cooperacion cntre empresa
Asimismo, cambia de naturaleza la actividad politica de las capulas empresariales al

modificarse ¢l proyccto estatista que les requeria y que los cred como interlocutores.

*" Medina Pefa, Luis. op. ¢it., p. 303. Respecto de la democracia, por gjemplo Guillermo Knochenhauer en su
participacion titulada *131 scetor social en el proyecto nacional” en, Labra, Armando (coordinador). £f sector social
de o economia S XXI-UNAM, 1988, pp. 19-42, sostiene que lus demandas democraticas de las clases medias,
siendo wwhnente legitimas, caben perfeclamente en ¢l modelo neoliberal y en ¢l nueve proyecto v tradicién de 1a
clase gobernante, debido u gue se le toma como condicion y no coma resultado del desarrollo cconomico. [n tanto
que ¢l ya aitado Jorge Alonso, preve gque en ¢l futuro proximo se re [orzuard ¢l autoritarismo presidencialisty para
sacar adelante ¢l antipopular proyecto neoliberal.

“UIbid., p. 315 Para ver la argumentacion que se comenta y analiza aqui, 1éase, de esta obra, el capitulo tlado
Ipilogo, pp. 301-320.
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En esta logica ¢l Estado no desaparece, sino que adquiere otras caracleristicas y nuevas
funciones centre las que destaca que en razén de la apertura ccondmica cuyos
requerimientos implican  tratados, asociaciones intermnacionales y compromisos que
establecen mecanismos para la resolucién de dilerendos, el representante seré ¢l gobicmo
a nombre del Estado. Los argumentos esgrimidos por el autor precitado contradicen la
pretension neoliberal de un Estado mfnimo, y para no dejar lugar a dudas puntualiza los
dmbitos en donde la intervencion estatal es nccesaria: reforma politica, rectoria

economica, desigualdad social y el estado de los conocimientos.

Sin embargo esta no es la (nica configuracidn analitica respecto de la actualidad y
perspectiva del Estado mexicano, matizando la anterior posicidn en ‘Hacia el nuevo

Estado’ se manifiesta que:

La demoledora crisis de los ochenta liquide las caracteristicas esenciales de ese Estado,
nacida de la Revolucion Mexicana. el pacto social que lo sustentaba y el nacionalismo
revolucionario se vieron como pesados impedimentos para acoplar la economia
mexicana a los imperativos de una acumulacién capitalisia en el contexto de una nueva
division internacional del trabajo. Si todavia no se delinean nitidamente todas las
caracteristicas de este Lstado diferente al anterior, hay nuevos elementos que configuran
una etapa de transicion. La novedad no ha implicado la desaparicién absoluta del
Estado precedente. Viejas y nuevas prdcticas se han mezcludo inextricablemente.
Elementos de la configuracion previa se han conservado y reforzado precisumente para
garantizar los cambios.™

Esta interpretacion resulta mas disidente, encuadrando al Estado como campo de disputa
donde s¢ impuso, aunque no de manera defimtiva, ¢l proyecto neoliberal sobre el
nacionalista, ya que su autor confia en que de la pluralidad social predominante en el pais
surja y se desarrolle un proyecto alternativo que vea por los marginados que, segiin el

autor, son los mas. Aqui se habla claramente de un Estado en transicién hacia uno nuevo,

" Alonso, Jorge, op. cit, pp. 32-33. kste autor coincide con Luis Medina en que los partidos politicos y el
corporalivismo han dejado de ser funcionales, pero destaca que la consceuencia inmediata sera la agudizacion del
prestdencialismo, con lo que se hace més lawnte el peligro maximalista del que habla el segundo como premisa para
que la transicion se dé en un contexto de estabilidad; aquel riesgo, de hacerse realidad, pondria en entredicho las
caracleristicas que preve éste altimo para el nuevo Latado.
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¢l cual beneficia a los grupos mds pudicntes, en el que lo persistente del anterior es el
autoritarismo como consecucncia del reforzamiento del presidencialismo para sacar
adclante, imponiéndolo, el proyecto neoliberal, siendo lo novedoso su cardcter mas

clasista asi como la acentuacién en la pérdida de la soberania.

Alonso denuncia lo que Medina describe, pero ambos coinciden en la inminencia, cl
primero aqui y ahora, micntras que ¢l segundo la preveé en un futuro proximo, de un

nuevo Estado mexicano.

l.os requerimientos de un mundo mas interdependicnte plantean sin ambages nuevos
desafios que incrementan los problemas de siempre en cuanto al logro de los objetivos
Gltimos  del Fstado respecto de la sociedad, consecuentemente se observa cl
replantcamiento de sus caracteristicas propias, las de sus elementos constitutivos y de la
relacién de estos con ¢l Estado entendido éste Gltimo como un todo. Existen pues, las
bases para hablar dc un nuevo Estado partiendo de sus rclaciones con la economia pero
que no se agota en este dmbito, ya que el cambio abarea lo politico, lo social y lo cultural

precisamente por la razon que le ubica en tal posicion: la interdependencia.

Pero ;Qué tanto incidird este nuevo Estado en el curso inmediato de la globalizacion?
Las perspectivas abren por lo menos tres posibilidades: un Estado protagonico que tinque
tal posicion a través del accionar de su organismo directivo cualesquiera que sean sus
dimensiones, un Fstado que se va extinguiendo para dejar que el mercado conduzea a la
sociedad, o bien, un grupo pequefio de Estados (los méds poderosos) quienes dominan a
los demds. Si se consideran los planteamientos respectivos emitidos en este capitulo, se
puede entender que ni ¢l mercado ni ¢l Estado por si solos son sulicientes para lograr el
desarrollo, por lo que resulta indispensable que ambos se entrecrucen cn una relacion
institucional, la cual no podri dcjar de ser contradictoria y conflictiva. St en la

globalizacion no se atina con los canales institucionales que le orienten se va hacia la
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dominacion simple y llana o al desorden intermacional, o ambas, Por otra parte, conviene
hacer notar que las perspectivas que se acaban de sefialar para el Estado se corresponden
con las tres que en su momento sc¢ apuntaron para la regionalizacion, entendida ¢sta

altima como el estado actual de la globalizacion.

De esta forma, en la configuracion de la regionalizacién como estadio de paso y
detonante de la globalizacion caben las tres tendencias tentativas del Estado pero con
cicrtas condiciones; si ésta ultima ha de profundizarse cen los términos que seffala cl
neoliberalismo no habria mas necesidad de aquel, en tanto que si se acepta la necesidad
mds minima d¢ mecanismos de regulacion-coordinacion de los flujos de intercambio, se
abre la posibilidad de organismos internacionales que abarcarian en la forma de
confederacién o federacion a los Estados y entonces ¢ste seguiria jugando un papel

central.

Sin embargo, lo dicho respecto al neoliberalismo puede interpretarse como que los
Estados més débiles ccondmica, militar y politicamente fenecerdin a manos de las
empresas mas poderosas, las cuales se ubican en los Estados mds podcrosos para dar paso

a lo que su autor denomina “la trampa global,” dice:

Este paso del estado a las empresas es cluve para comprender (odo el juego de la nueva
configuracion socio-politica del mundo, Por lo que respecta a los estados pequefos o
intermedios no es exagerado hablar de la muerte def estado-nacion (la guerra al estado-

hacion era una de las pasiones de Hayek) a manos de las multinacionales, pues la fuerca
de éstas, en efecto, estd arrebatando la soberania a las colonias...””

Dc¢ la misma manera, ésie asumec un papel protagénico en la perspectiva del
recrudecimiento de la explotacion por efecto de la globalizacion con la subsiguiente
polarizacion y lucha de clases, ya que si triunfase el proletariado s¢ organizaria para

concentrar el poder, y si quicn gana es la burguesia tendria también la necesidad de

* (iincbra, Joan. op. cit., p. 82.
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organizar ¢ institucionalizar minimamente su dominio, ambos en la forma de un Estado,

lo mismo sucederia si ¢l lenémeno sc presenta a nivel de paises.

Por 1o que toca a la multiplicacion de la regionalizacion, csta supone un [stado lider que
oricnta e impulsa su desarrollo fomentando cl crecimicnto de los socios, que también
estan orpanizados de esta manera para hacer valer sus mntereses, 0 quc se beneficic ¢n una
dimension  més unilateral aprovechando la debilidad de estos dGlmos. Con cstas
perspectivas muy generales y elementales respecto del Estado en la situacion actual de la
globalizacion terminan desvancciéndose, por insostemibles, los escenarios que postulan

su desaparicion definitiva,
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CAPITULO 2
LA PLANEACION EN MEXICO

<l efecto, woda planificacion con referencia a una razon téenico-
administrativa plantea una tension entre elementos de coercion y
elementoys de consenso y toda planificacion, a diferencia de otros
tipos de medidas polfticas implica consenso, participacion y
movilizacion. (...) Los planes y programas se miden, debido a su
racionalidad, por el éxito, por la eficiencia y la eficacia.”

Luis Fernando Aguilar Villanueva.

Al ser la planeacion una herramicnta privilegiada para la intervencién del Estado en la
cconomia de acuerdo con la Constitucion Politica de los Estados Umidos Mexicanos, asi
como ¢l principal instrumento de gestion de la administracion pablica, segin el Sistema
Nacional de Planeacion Democrética (SNPD), resulta indispensable saber de su cstado
actual y signilicado como mecanismo en la busqueda del desarrollo en un contexto que
plantca una dindmica vertiginosa, con necesidades economicas imperantes y donde se

cuestiona la intervencion gubernamental.

Pero para emitir tal diagndstico s¢ requiere conocer y analizar tanto sus antecedentes
como su significado y sus [ines; es asi como en ¢l presente capitulo se examinarin cn cl
primer apartado los antecedentes para Juego indagar, en la scgunda seccion, acerca del
marco que rige ¢l sentido de la plancacién para continuar con el cxamen de su significado

como instrumento del desarrollo en la tereera parte, en la cual se incluye el analisis de los

111



Tesis de Licenciatura, Jests Vera Silva

conceptos de desarrollo y subdesarrollo, concluyendo con el sefalamicento de sus limites,

deficiencias y alcances como tal.

2.1. Antecedentes

La ¢volucion de dicha actividad describe un rumbo particular que le da orientacion y
sentido. De tal manera que en la bisqueda de su signilicado se requiere identificar su
proyeccién y lines para deslindar sus limitaciones y alcances como instrumento para ¢l
desarrollo; si bien es verdad que la planeacion econémica necesita de un marco
institucional ¢n ¢l que se inscribe como tal, su connotacién responde mas bien a la
evolucion del pais, por eso en este apartado se incluye el andlisis sucinto de tal actividad
en la historia nacional, En un primer momento se te ubicé como un intento para organizar
la Tucha en la busqueda del poder, recogicndo las aspiraciones predominantes pero
respondiendo siempre a los problemas mds imperantes; ya con la estabilidad institucional
lograda durante el siglo pasado se te concibié en relacion con el sistema capitalista, sin
dejar de lado las aspiraciones, los problemas de sustentabilidad de la vida institucional, ni
mucho menos las dificultades cconomicas, politicas y sociales que implicaban ¢l grado de

desarrollo v evolucion propias del pais.

2.1.1. Los planes en la lucha por el poder

La convulsionada vida politica de México en el siglo XIX y principios del XX, ¢n los que
s¢ vcrificaron las guerras de Independencia, Reforma y la Revolucion Mexicana
respectivamente, fue un campo propicio para la proliferacion de planes que intentaban

dar pasos hacia Ja organizacion cconomica y politica del pais, los cuales se esgrimicron
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como proyectos para acceder al poder, en ellos se reconocen las aspiraciones de quiencs
los sustentaban como demanda y alternativa dandolos a conocer, pero principalmente la
necesidades sociales asi como el estado de cosas imperante, procesos que se conformaron
hasta desembocar en dichas confrontaciones; aqui se mencionardn solo los mas
importantes. esto es, los que resultan mas representativos para saber de dicha actividad

planeadora cn momentos criticos y de confrontacion armada.

Plan de Iguala (noviembre de 1808). [:ste logrd unificar a la oligarquia criolla en torno de
un caudillo y de un objetivo: proclamar la Independencia del pais con singularidades muy
acentuadas, dicho documcnto intentaba contencr la trifulca armada csgrimiendo una
salida mas bien reformista que revolucionara. Lo lanzd lurbide para lograr la adhesion de
los principales jefes militares; proclamaba la Independencia, declaraba a la catolica como
la Gnica religién del Estado, establecia que al clero secular se le conservarian todos sus
fucros v privilegios, pedia la unificacion de los curopeos, los criollos y los indigenas cn
una sola nacion pretendiéndose que ésta [uera el régimen del nuevo imperio. Se
mantenia como forma de Fstado a la monarquia, invitando a Fernando VIl a cefiirse la
corona o ¢n su defecto a cualquier miembro de la (amilia real, sefalaba que por el
momento habria una Junta de Regencia que asumirfa el poder y cuyas obligaciones serian
designar al soberano asi como convocar a un congreso que redactara la Constitucion del
Imperio. Ensalzaba las virtudes de Esparia pero justificaba la Independencia en virtud de
la mayoria de edad alcanzada por la colonia, reiterando la necesidad de alcanzarla
mediante la concordia entre curopeos y americanos, realistas e insurgentes, por lo que
pedia vy cxaliaba la union, fa fratemidad, ¢l orden, la quietud interior, ademdas de la

.. . . .. ]
vigilancia y el horror a cualquicr movimiento turbulento.

Plan de Ayutla (marzo de 1854). lFue proclamado el primer dia de ese mes por ¢l Coronel
Ilorencio Villarreal y posteriormente reformado por Ignacio Comontfort en un intento de

éste para atraer al Partido Liberal, publicandose ya con innovaciones ¢l dia 11 del

PLY Colegio de Mexico. Historia General de Mévico, T Meéxico, 1arla, 1987, pp. 638-641
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mismo; s¢ esgrimié como bandera de los reformistas y liberales para derrocar al General
Santa-Anna, del que se decia:  atentaba contra las garantias individuales, imponia
contribuciones oncrosas a los pobres para ¢l beneficio de unos cuantos, habia vendido
una parte de la nacion, asimismo manifestaba la necesidad de acabar con la época de los
caudillos para pasar a la de las instituciones; proponia la designacion de un presidente
provisional, el cual serfa elegido por los representantes de los Fstados (uno por cada
Estado) y que tendria la obligacion, a los quince dias, de convocar a un congreso cuyo
cometido cra ¢l de convertir al pais c¢n una nacion republicana, representativa vy
progresista, sostenia la importancia de la libertad del comercio y del cjéreito como

L . - . . N 2
nstitucion. Con este plan s¢ dio inicio a la lucha armada del movimiento de Relorma.

Plan de Tuxtepec. 1.uego de la muerte de Benito Juarez en 1872 quien fue presidente de la
nacion durante el periodo conocido como la Repiblica Restaurada, Sebastian Lerdo de
Tejada ocupo el cargo, recligiéndose para el periodo posterior (1876-1880) razén por la
que s¢ verificaron revucltas dispersas, las cuales fueron acaudilladas y capitalizadas por
Porfirio Diaz quien logré derrocar al presidente reclecto para ¢l mes de noviembre de
1876, ¢l dia 23 del mismo entré cn la capital y organizé un Comité de Salud Piblica cuyo
cometido cra la observancia del Plan de Tuxicpec ya reformado en Palo Blanco: ¢n este
se proclamaba la no-reeleccion del presidente de la Republica asi como de los
gobemadores estatales, desconocia al gobierno de Lerdo por abuso de autoridad,
despilfarrador, injusto, asesino y vende patrias, reconocia a los gobernadores sicmpre y
cuando se¢ adhirieran al plan, promctia comicios para elegir a los poderes de la union
durante los dos meses posteriores a la ocupacion de México y entregaba la presidencia
provisional al presidente de la Suprema Corte de Justicia, José Maria Iglesias, con la

.. . S . . . E}
condicién de que ¢éste ltimo aceptara los términos del Plan.

" Gatarza, Mario. Documentos bisicos de la Reforma. 1854-1875. T.1. México, edicion v presentacion: Humberto
Thriurl, 1982, pp. 54 56,
LI Colegio de México. ap. cit, pp. Y08, 9235929

114



Capitulo 2. La planeacion en México.

Durante la Revolucion Mexicana v la posterior lucha de fracciones afloraron una scerie de

4 o
planes,” de los cuales los mds unportantes son:

Plun de San Luis. Tras una nueva reeleccion de Porfirio Diaz como presidente de México
en junio de 1910, ¢l candidato de oposicién Francisco I Madero, quien estaba
encarcclado, fue puesto en libertad condicional, optando éste altimo por refugiarse en
Estados Unidos en octubre de ese mismo afio, durante su itincrario lanzo ¢l dia 5 del
mismo ¢l Plan de San Luis, el cual Hleva el nombre de la ciudad donde fue proclamado;
en &l se declaraban nulas las elecciones reclamando que el presidente provisional debia
ser Madero desconociendo por lo tanto al gobierno de Diaz, afirmaba el principio de no-
reeleccion; en su Articulo tercero seffalaba que se restituirian las tierras a sus primitivos
propictarios las cuales habfan sido despojadas por las autoridades, quedando sujetos a
revision los fallos correspondientes, proponia la desaparicion de los jefes politicos locales

y hacfa un llamado para tomar las armas el 20 de noviembre.

Plan de Tacubava. Fue el primer programa antimaderista, surgié del ala radical del
movimiento que encabezd Madero, la cual se sintid relegada por ¢éste cuando acepto
como vicepresidente a José Ma. Pino Sudrez en lugar de su dirigente, Emiho Vazques
Gomez: fechado ¢l 31 de octubre de 1911, protestaba contra los acucrdos de Ciudad Judrez
que interpretaba, al igual que el Plan de Ayala, como una alianza entre ¢l maderismo y la
oliparquia porfirista, sefialaba que Madero traiciond a la revolucion, se burlo de las
promesas hechas, cxcluyé a los revolucionarios, restaurd caciques ¢ impuso
pobernadores. Prometia soluciones a las demandas agrarias sin especificar los términos
de éstas, declaraba nula la clecciéon de Madero y emplazaba a llevar a la presidencia al

frustrado vicepresidente.

La informacion correspondiente s encuentra en Gilly, Adollo. La revelucion imerrumpida. México, Ldiciones
[ra. 1994, pp. 81 127,
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Plan de Ayala. En noviembre de 1911, con la llegada de Madero a la presidencia quien
buscaba apaciguar los dispersos focos revolucionarios con la promesa de que las
reivindicaciones vendrian despuds, las desavenencias en tomo a Cstas, y mas
particularmente respecto de las tierras entre el presidente y Zapata, caudillo del sur,
culminaron ¢n cnfrentamiento abierto, por lo que éste (timo redactd junto con Otilio

Montafio el Plan de Ayala, el cual fue firmado el 28 de aquél mes.

En ¢l s¢ defendla el cumplimiento cabal del Plan de San Luis pero con las reformas que
estimaba pertinentes, denunciaba que Madero habfa abandonado la revolucidn, que era
aliado de los porfiristas olviddndose asi de los principios contenidos ¢n ¢l Plan con ¢l que
habia Hlamado a tomar las armas, lo declaraba traidor desconociéndolo como jefe de la
revolucion, sefalaba que no se admitirian transacciones o componendas hasta derrocar
los clementos dictatoriales sin hacer distincion entre Madero y Porfirio  Diaz,
Reivindicaba la posesion de las tierras, montes y aguas para los pueblos o ciudadanos
con titulos de propiedad, los cuales, decia, habian sido despojados por los hacendados y
en cuya defensa utilizarian las armas, sefialaba que tierras, aguas y montes cstaban
monopolizadas causando la miseria de los campesinos, ¢n virtud de lo cual justificaba la
gxpropiacion de una tercera parte de esos monopolios la cual se ejecutarian desde luego
previa indemnizacion; a los oponentes a dicho plan se¢ les nacionalizarian sus bicnes
destinando dos terceras partes de sus propiedades para indemnizaciones y pensiones de
los revolucionarios apegados a este plan. Como se pucde leer, este documento intentd
independizar al movimicnto campesino de las direcciones surgidas de la lucha y las

cuales finalmente accedieron al poder politico.

Pacto de la Empacadora. Sc¢ dio como parte de la revuelta de Pascual Orozco en
Chihuahua, ¢ste programa fue fechado el 25 de marzo de 1912 y en él se reconocian los
principios de los Planes de San Luis, de Ayala y de Tacubaya; denunciaba la traicion de

Madcro a la revolucion, apuntando que su lucha habia sido financiada por millonarios

te
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estadounidenses y ¢l gobierno de aquel pais a cambio de que el presidente mexicano les
dejara cn las manos ¢l destino nacional, pretendia la reorganizacion politica del pais via
la realizacion de nuevas elecciones, planteaba la nacionalizacion de los ferrocarriles,
ademas de reivindicaciones obreras como la supresion de las ticndas de raya, el pago del
salario en clectivo, jomada méxima de diez horas, prohibicion del trabajo a nifios
menores de diez aftos con una jomada de seis horas para aquellos que tuvieran entre diez
y dicciséis affos, aumento de salarios, que se proporcionara vivienda obrera, asimismo
sustentaba ¢l reparto de tierras a sus legitimos ducfios y la expropracion de los

latifundios, fos cuales se pagarian con bonos del gobierno.

Plan de Guadalupe, Luego del golpe militar en contra de Madero en febrero de 1913,y
del cual participo, usufructuandolo, su propio General cn Jefe del FEjéreito de
Operaciones, Victoriano Huerta, los gobernadores se mantuvieron a la expectativa
cxceplo los de Sonora, Jos¢é Maytorena y el de Coahuila, Venustiano Carranza; cl
segundo enfrentd al huertismo invocando para si la continuidad constitucional que le
conferia ¢l cargo de cleccién popular que ocupaba, llamaba a derribar al pobierno
usurpador formalizando sus demandas en ¢l Plan de Guadalupe ¢l 26 de marzo de 1913.
En ¢l condenaba el golpe militar desconociendo al gobierno de Tluerta, ademas de los
poderes lcgislativo y judicial y a los gobermadores de los estados que reconocicran al
gobierno [cderal; plantcaba que  sostendrian  esas declaraciones con  las  armas
organizandosc en la forma de un Ijéreito Constitucionalista, se designaba como su
primer jefc a Carranza, quien, llegado el momento de tomar la ciudad de México,
ocuparia la presidencia de la Repiiblica y convocaria a clecciones generales para designar
a un nuevo presidente. Se asumia la continuidad con el régimen de Madero y convocaba a
la poblacion a sublevarsc en armas; la postura del Jefe de este movimiento cra la de
posponer las reivindicaciones de corte social cn pro de unir a la mayor parte de fuerzas

para hacer [rente al réghmen.
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Plan de Rio Florido. Ante la falta de objetivos programéticos de la dircecion politica
villista y de su gucrrilla, ademas del ascenso del General de carrera Felipe Angeles en
ésta, cuya incorporacion se dio el Il de diciembre de 1918, quien junto con otros politicos
exiliados en Nueva York, entre los que destacaban Antonio Villarreal y Miguel
Lombardo formaron la Alianza Liberal en [917, la cual proponia el restablecimiento de la
Constitucién de 1857, derrocar a Carranza, asi como la prohibicién de que un militar
ocupara la presidencia. Estas lineas programaticas fueron adoptadas por Francisco Villa
en lo que se llamo el P’lan de Rio Florido, a partir de ese momento Villa acepto la idea de
Angeles de que era necesario centralizar la organizacion de la lucha armada en lo que se
conocid como El Ejéreito Reconstructor Nacional, lo que implicaba abandonar la guerra
de guerrillas, Este programa resultaba regresivo si se toma en cuenta que la Constitucion
de 1917 ya habfa sido redactada, de tal manera que lo Gnico que logré fue consolidar la

imagen central y revoluctonaria de Carranza.

Plan de Agua Prieta El descontento causado por el incumplimiento de los principios
contenidos en la Constitucion de 1917, ademas de las aspiraciones politicas del caudillo
que encabezaba el Grupo Sonora, llevaron al enfrentamiento directo entre Carranza y
Alvaro Obregén, éste ultimo lanz6 su candidatura para la sucesion hacia la mitad de
1919, mientras que ¢l primero pretendia imponer a un civil, Ignacio Bonillas. En este
contexto, y huyendo del aparato represivo que en su contra instrumenté ¢l presidente,
Obregon lanzd el 23 de abril de 1920 el Plan de Agua Prieta que pretendia derrocar a
Carranza, nombrar como presidente provisional a Adolfo de la Huerta y celebrar

posteriormente elecciones para que se estableciera el gobierno legal.

Durante este convulsionado periodo de la historia de México la actividad de planeacion
se circunscribio a responder a las necesidades del momento, esto es, a buscar el poder. La
lucha por ¢l poder y por establecer un determinado orden juridico-politico de corte liberal
o conservador, republicano o monarquico, militar o c¢ivil conforman la orientacion de los

planes verificados en ese entoncees, en ellos se identifican también aspiraciones politicas
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de grupos y de caudillos; tanto la vida institucional del pais como la crisis mundial del
liberalismo que lc dan cabida a Ja plancacion economica estaban todavia por

experimentarse en el [uturo.

2.1.2. La planeacién en la vida institucional del pais

Una vez que el tltimo caudillo de caracter nacional, Alvaro Obregoén, sucumbié con sus
pretensioncs, ya formalmente satisfechas, de reelegirse para la presidencia durante el
periodo de 1928-1934, sc lue conformando la creacion de instituciones que dieron cauce
a la vida politica y econémica de la nacion, es asi como cmpiezan a aparecer leyes, planes
y programas, ademas de organismos que pretendian responder y concretar los principios
contenidos cn el ordenamiento juridico principal, la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos para hacer frente a las necesidades mas imperiosas del pafs.

Por otro lado, cs necesario recordar que esta construccion institucional coincide con la
crisis mundial del capitalismo, la cual s¢ tradujo como propia del libcralismo asi como
con ¢l ascenso de la Revolucién socialista rusa que privilegiaba teoricamente a la
planificacion de la totalidad de la vida sociocconomica, teniendo como condiciones, a
prandes rasgos, la propicdad social de los medios de produccion asi como la existencia de

un oreano central de planificacion.

El caracter de la crisis llevd a los paises capitalistas a asumir y utilizar a la planeacion
como un medio gue oponer a aquella, respetando las libertades civiles pero sobre todo las
economicas que consagraban sus ordenamientos juridicos, es decir, esta practica era
indicativa, o sca que no resultaba obligatoria para los particulares, diferenciandose desde
entonces cstos dos conceplos por ¢l régimen al cual pertenccen y a cuyos intereses e

idcales responden. Mientras tanto, los paiscs mas atrasados buscaron en ésta, aunque sélo
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de manera gradual y parcial, un instrumento para  superar sus condiciones

socioeconomicas.

Con cstas perspectivas, y en el intento para cncontrar una respucsta a dichas condiciones,
se van delineando las experiencias de planeacion en México.” En orden cronologico se

tiene:

1930. EI 12 de julio se decreto la primera Ley sobre Plancacion General de la Reptiblica,
cuyos objetivos centrales fueron ubicar toda medida administrativa trascendental en un
programa definitivo, reconocer y asumir la limitacion de los mecanismos tradicionales de
asignacién de recursos para trascenderla y llevar a la practica la ampliacion de la
infracstructura ccondmica nacional, ademas de asociar a la administracién puablica con
todas las fuerzas sociales buscando unificar la conciencia nacional, lograr el crecimiento
econdmico y su equitativa distribucion. Esta Ley cre6 la Comisién Nacional de
Plancacion como un drgano de cardcter consultivo de la Secretaria de Comunicaciones y
‘Transportes, asimismo establecié como obligacidn la formulacion del Plano Nacional de
México, el cual se integraria con documentos graficos sobre el territorio nacional y los
transportes, mas una relacion de los recursos forestales y acuileros. Se nota pucs, la

necesidad de elaborar un inventario de lo que sc tenia.

1933. Se creo el Consejo Nacional de Economia como instancia de consulta para
coordinar las acciones de los sectores sociales en la busqueda del impulso al desarrollo
econémico, en él participarian representantes del gobierno, del sector privado asf como
de los obreros y campesinos, tenia la atribucion de presentar iniciativas al Ejecutivo

Federal para el mejoramiento econdmico y social.

" Las [uentes de esta ordenacion cronologica (hasta 1983) son: “La polltica coondmica come un intento de
planificucion en México" en Méndez Morales. Jos¢ Silvestre, Problemaus cecondmicos de México. México, MeCiraw-
[HH, 1994, pp. 325-372; Del Villar de 1a Peda, Gustavo. Sistema de plancacion del desarrollo del Distrito Federal,
Facultad de Ciencias Politicas y Sociales (UNAM), Tesis de licenciatura, 1986, pp. 11-24.
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J.a Comision del Programa del Partido Nacional Revolucionario en colaboracién con
técnicos del gobicmo federal, cn especial de la Secretaria de Gobernacion, formularon cl
Plan Sexenal 1934-1940; éste es un bosquejo general de polftica ccondmica donde
destacaba la materia agraria, pucs proponia como objetivos intensificar la Relorma
Agraria, canalizar créditos al campo y otorgar seguridad juridica a los campesinos, asi
como hacer clectiva la nacionalizacion del subsuelo y la construccién de un sistema
econdémico nacional; en él se scfialaba el papel del Estado como regulador de las

actividades ccondmicas.

1935. Se promulgd la Ley de Secrctarias y Dcpartamentos de Estado que pretendia
adecuar la administracion piblica a los requerimientos que suponia la instrumentacion
del Plan Sexcnal; se cred también el Comité Asesor Especial cuya funcién era la de
concretar y coordinar las politicas nacionales cn materia de planeacion asi como la

revision de aquel para suplir sus deficiencias

1936. Se crearon varios organismos de planeacion regional, entre los cuales estaban las
Comisiones Intersecretariales de la Alta y la Baja Tarahumara y la dc Estudios y
Planeacion del Valle del Mezquital, Hidalgo; con csta misma orientacion se cred en 1937

la Comision de la Mixteca.

1939, E| Partido de la Revolucion Mexicana y la Sceretarfa de Gobernacion claboraron el
segundo Plan Sexenal 1940-1946, dicho documento pretendia ser el programa de
gobierno para cl periodo presidencial de Avila Camacho, destacaba el andlisis de los
problemas de como plancar las actividades gubernamentales, ademas de la necesidad de
coordinacion cntre las diferenies dependencias, asi como la que debfa existir entre las
autoridades federales, cstatales y municipales; proponia la creacién de un Consejo
Nacional Supremo como érgano consultivo que se integraria con representantes de Ias
distintas fucrzas econdmicas, sociales, politicas y militares del pais. Representaba una

continuacion de la politica agraria, ya que pretendia proseguir con la Reforma Apraria a
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través de la canalizacion de créditos, asesoria técnica para modernizar las pricticas de
cultivo, impulsar los métodos de trabajo colectivos, fortalecer la infraestructura basica y

otorgar insumos para lograr ¢l desarrollo nacional.

1942. Se constituy6 la Comisién Federal de Planificacion por decreto presidencial, la cual
estaria integrada por los representantes de las secretarias mas importantes del gobiemo
federal més conscjeros obreros y patronales quienes contarfan, estos tltimos, con voz
pero no con voto, funcionarfa como 6rgano consullivo de la Secrctaria de Economia y ¢
abocaria tanto al estudio como realizacién de¢ programas para la solucién de los
problemas que la Segunda Guerra Mundial reportaba para la economia nacional.
Asimismo, se¢ cred por decreto presidencial el Consejo Mixto de Economia Regional, el
cual estaba integrado por representantes de los gobicrnos federal y estatal asi como de los
sectores productivos, tenia como cometido la realizacién de estudios socioeconémicos

para cada entidad federativa.

1944. Sc cstablecieron las Comisiones Federal dc Fomento Industrial y Nacional para el
Estudio de los Problemas de México en la Posgucrra; la primera tenfa como objetivos la
promocién de nucvas industrias y la planeacion del desarrollo industrial, micntras que la
segunda haria estudios para prever la situacion econdmica mexicana al término de la

conflagracion mundial.

1946. Sc celebraron mesas redondas en la mayoria de los cstados y centros urbanos del
pais con el fin de analizar los problemas nacionales méas importantes, los cuales fueron
orgamzados por el PRI para la campaila de Miguel Aleman. Sin embargo, c¢n este

sexenio no se clabord ningdn plan,

1947.  Como documento de apoyo para la gestion de crédito ante el Banco Mundial s¢
clabord el Proyecto de Inversiones del Gobierno  Federal y Dcependencias

Descentralizadas, cuyas pretensiones fueron programar la inversion a nivel global y
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sectorial donde se privilegiarian a los sectores de comunicaciones, el agricola y cl de
energéticos, tenfa como objetivo estructurar unificadamente el mercado interno mediante
el fortalecimicnto del proceso industrializador. También sc publicd la Ley para el Conurol
por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacion Estatal, cuyo fin era cstablecer un marco normativo para la crecicnic

actividad de fomento econdmico que desplegé el gobierno.

1948. A través de un decreto se estipulé que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

se encargaria en lo subsiguiente del control del sector paracstatal.

1952. La Comision Mixta de lixpertos del Gobierno Mexicano en colaboracion con ¢l
Banco Intemacional de Reconstruccion y Fomento elaboraron un informe donde se
expresaba la necesidad de ordenar los proyectos de inversion de los scctores publico y
privado, en ¢l se destacaba que el desarrollo econémico del pais debia dimensionarse
integralmente como un todo, asimismo sefialaba que para tal cfecto lo apropiado era

elaborar un programa de desarrollo.

1953. Fue creado un Comité de Inversiones, el cual estaba integrado por representantc de
las Secrctarfas de Hacienda y de Economia, su objetivo cra ¢l de revisar las inversiones
del sector plblico asi como asignar ¢l gasto; dicho comité dependia directamente de la
primera secretaria pero ese mismo afio se transfirio dircctamente a la de la Presidencia de
la Replblica en cuya ubicacion formulé ¢l Programa de Inversiones 1953-1958, que
buscaba encauzar y jerarquizar las inversiones de acucrdo con una estrategia global de
desarrollo e impulsar el crecimiento coordinado de la economia nacional, el cual deberia
reportar tasas positivas, ademas de que pretendia la estabilidad de precios como medio

para mejorar el nivel de vida de la poblacion.

1954. '] Comité de Inversiones pasd a ser la Comision de Inversiones cuya finalidad

seria, en adelante, examinar y aprobar las inversiones del sector piblico propucstas tanto

123



Tesis de Licenciatura. Jesas Vera Silva

por los organismos como por parte de las dependencias que lo conformaban, también se
encargaria de plancar el gasto piblico a mediano plazo, no contaba con facultades de
vigilancia sobre ¢l cumplimiento del Programa de Inversiones, pero si aprobaba y

certificaba los montos especificos de fondos federales para cada proyecto.

1956. 1.a Comision de Inversiones confecciond el Plan de Inversiones 1957-1958, el cual
sirvio como base para las negociaciones con el Banco Internacional para la obtencion de
recursos. Se pretendia que a partir de este afio dicha comision evaluara y proyectara la

inversién publica basdndose en criterios de largo plazo.

1958. Con la publicacion de la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado se instituyo
la creacidn de la Secretaria de la Presidencia, la cual actuaria como ¢l organismo
encargado de la coordinacion de las politicas gubernamentales en materia econodmica,
entre sus funciones primordiales se encontraban la formulacion del plan de gastos e
inversiones del gobierno federal y la programacién de obras, ademas de la proposicion de
acciones tendientes a lograr ¢l desarrollo regional. Absorbié a la Comision de Inversiones
a nive] de Direccion de Inversiones Publicas, en cuya estructura funcional existia otra de

Plancacion.

1959. Se dio a conocer ¢l Acucrdo presidencial en apoyo a las funciones de la Secretaria
de la Presidencia, éste disponfa que todos los organismos y las dependencias
gubernamentales debian, para tal cfecto, claborar sus respectivos programas de inversion
para ¢l periodo 1960-1964. Con dicho acuerdo se pretendia fomentar el desarrollo
uniforme entre regiones, cstimular el crecimiento de las exportaciones asi como la
sustitucion de importaciones, también precisaba la necesidad de corregir la desigualdad
en la distribucion del ingreso. En él se designé a la Secretarfa de la Presidencia como

coordinadora de la politica ccondmica.
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1961. Se publico el Acucrdo Presidencial para la Plancacion Integral que ampliaba las
funciones de la Secretaria de la Presidencia, la cual determinaria en lo sucesivo las
normas y los procedimientos para los programas de accion de todas las dependencias y
entidades de la APT; tenfa como objetivos la integracién de los programas de accion en la
basqueda del bienestar de las mayorias y la definicion tanto de los sectores cstratégicos

como de las zonas geograficas claves para alcanzar ¢l desarrollo nacional.

1962. Mediante un Acuerdo Presidencial sc definio la creacion de la Comision
Intersecretarial en la que participarian las Secretarias de la Presidencia y de Hacienda.
Esta se da en ¢l marco de l.a Carta de Punta del Este ratificada en la Alianza para el
Progreso, mediante la cual México se comprometio a plancar su economia para acceder a
los recursos de ésta organizacion. Aquella buscaba delinir los mecanismos para lograr la
coordinacion de esfuerzos de los sectores plblico y privado en la bisqueda de un rapido
crecimicnto econdmico, mds la agilizacion cn la distribucioén del ingreso. Dicha comision
forroulé ¢l Plan de Accion Inmediata 1962-1964, en donde se definian los dmbitos para la
inversion pablica y privada; la primera se destinarfa al fortalecimicnto industrial asi como
al bienestar social. mientras que la segunda se abocarfa a apoyar ¢l desarrollo de la
industria y la construccion, asi, s¢ cstipulaba que los montos de mversion total deberian
dividirse por partes iguales entre aquellos scctores para 1964, y que a partir de este afo la

participacion del scctor privado debia crecer sostenidamente.

1963. La Comision de Estudios de la Cuenca del Sistema Lerma-Chapala Santiago, junto
con la Sccretaria de Hacienda y Nacional Financiera (Nafinsa) instituyeron el Plan Lerma
de Asistencia Téenica que s¢ comprometia a elaborar un plan de desarrolio econdmico
integral pero especifico para la cuenca, en el cual s¢ deberfan considerar programas de

infraestructura, de estimulo a los scctores econémicos prioritarios y de bienestar social.

1966. La Comision Intersecretarial elabord el Plan de Desarrollo Econdmico y Social

1966-1970. en &l sc¢ cstablecian las directrices para el accionar del sector publico, tambicn
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planteaba la generacion de estimulos, via marcos indicativos, para ¢l scctor privado; sus
objetivos fueron: alcanzar un rapido crecimiento ccondémico que al mismo tiempo
garantizara su propia estabilidad, para lo cual se apoyaria al sector agropecuario sin
descuidar ¢l impulso a la industria, se mantendria la estabilidad de los precios y del tipo
de cambio, ademais de que pretendla lograr un desarrollo regional y sectorial equilibrados,
mejorando a la vez la distribucion del ingreso, asimismo s¢ proponia modernizar a la

APF.

1968. La Secretaria de la Presidencia y la Escuela Nacional de Economia elaboraron el
modelo de politica econdémica para México en el que se podia identificar un intento de

planeacién global de cardcter indicativo. No se llevd a cabo.

1971, Se dio a conocer el Programa de Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo
Federal, el cual estaba encaminado a lograr la eficiencia en la administracién publica
como parte de la estrategia del desarrollo compartido, su elaboracion se justificaba
diciendo que se requeria modificar a los instrumentos de la intervencién estatal en la
rectoria del desarrollo, estableciendo las bases para la planeacién economica y social. Su
objetivo ¢ra mejorar la  organizacién del sector puablico, adecuando tanto el
funcionamiento como la organizacion de sus dependencias y cntidades a los
requerimientos de la planeacion; para lograr tales cometidos se crearon en cada una de
cllas unidades encargadas de la programacion de actividades, de organizacion y métodos,
asi como comités internos de administracion cuya finalidad era fomentar la participacion
de los interesados y encargados directos en los pretendidos procesos de planeacion y
modernizacién administrativa. En lo sucesivo se ampliaron, ya fuera por reforma o por
ley, las funciones de la Sccretaria del Patrimonio Nacional que se encargaria de revisar,

controlar y auditar a las empresas de participacion estatal.
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En ese mismo afo se crearon los Comités Promotores del Desarrollo Socioeconomico
para cada uno de los 'stados de la Republica, con esta medida se buscaba dar coherencla

a la plancacion estatal con la regional.

1973. Para que coordinara los trabajos de los Comités Estatales se creo la Direccion

General de Desarrollo Regional, quedando adscrita a la Secretarfa dc la Presidencia.

1974. Las Sccretarias de Hacienda y Crédito Piablico, de la Presidencia y del Patrimonio
Nacional con la participacion del Conscjo Nacional de Ciencia y Tecnologia
(CONACYT), del Fondo de Cultura Econdmica (FCE) y de la CEPAL formularon los
lineamicntos del Programa de Desarrollo Econdmico y Social 1974-1980; sus objetivos
fucron impulsar ¢l crecimicnto, favorecer la creacién de empleos asi como afianzar la

independencia economica y tecnologica, dicho programa no sc adopt6 en forma oficial.

1975. Como resultado de un convenio entre ¢l gobierno mexicano, la ONU y el BM se
formulé el Plan Nacional Hidrulico cuyo cometido era alcanzar mayor racionalidad en el
uso y manejo del agua a través del establecimiento de un marco coherente de largo plazo
(25 afios) que sustentarfa las acciones de la Secretaria de Recursos Hidraulicos.

La Secrctaria de Agricultura y Ganaderia elabord el Plan Nacional Agricola, cuyos
objetivos eran alcanzar la autosuficiencia alimentaria, mejorar el aprovechamiento de la
tierra v ¢l agua, ampliar la superficic cultivada e incrementar el rendimiento unitario de
los cultivos, asi como canalizar mas recursos al campo.

El Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia formulé ¢l Plan Nacional Indicativo de
Cicncia y Tecnologia, el cual buscaba vincular estas materias a los requerimientos
nacionales.

El PRI presentd como plataforma electoral el Plan Basico de Gobierno 1976-1982, ¢ste
documento pretendia servir como base para la claboracion de los programas de gobierno

durante ¢l sexenio, impulsando a la planeacion como instrumento para lograr el
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desarrollo nacional. Asimismo, se creo por decreto presidencial a la Comisién Nacional

de Desarrollo Regional que estaba presidida por la Secretaria de la Presidencia.

1976. Como parte de su programa de gobierno, el entrante presidente de la Republica,
José Lépez Portillo, instituyé el proceso de reforma administrativa, el cual buscaba
adoptar a la programacion como instrumento primordial de las acciones gubernamentales,
garantizar la congruencia entre 10s objetivos v las acciones de la Administracion Publica
Federal, asi como la cvaluacion de resultados y la precision en ¢l deslinde de
responsabilidades. Para alcanzar estos planteamicntos se promulgé la Ley Organica de la
Administracién Pablica Federal (LOAPF), se cred la Secretaria de Programaci6n y
Presupuesto (SPP) en sustitucion de la Secretarfa de la Presidencia, la cual tendria entre
sus atribuciones la de elaborar, con la participacion de los grupos interesados, los plancs
nacionales, scctoriales y regionales de desarrollo socioccondmico del pais, asimismo
confeccionaria cl Plan de Gasto Publico y los programas especiales del Presidente de la
Republica. La LOAPYF establecia que las dependencias y entidades de la administracion
publica cran responsables de conducir sus actividades en forma programada, basandose
en las politicas, prioridades y restricciones que cstableciera el Fjecutivo Federal
directamente o a través de las dependencias competentes para el logro tanto de los
objetivos como de las metas de los plancs de gobierno. Con ¢l fin proporcionar sistemas
de apoyo a tales objetivos se promulgaron las l.cyes de Presupucsto, Contabilidad y
Gasto Pablico, ademas de la General de Deuda Pablica. Se elaboraron varios planes

scctoriales, regionales, especiales y estatales,

1980. Como un ¢sfuerzo por agrupar a la planeacion global con la regional y la sectorial
que ya habian sido llevadas a cabo hasta esc momento, se formuld ¢l Plan Global de
Desarrollo 1980- 1982, en ¢l se comprometfa el gobicmo federal a crear el Sistema
Nacional de Planeacion asi como a seguir buscando la uniformidad en la metodologia
para la planeacion; sus objetivos fucron reafirmar y fortalecer la independencia del pais

cn lo politico, lo econdmico, lo social y lo cultural, ofrecer empleos a la poblacion y
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minimos de bienestar teniendo como prioridades la educacion, la alimentacion y la
vivienda, ademas de la promocién de un crecimicnto alto y sostenido, tambic¢n pretendia
mejorar la distribucion del ingreso, tanto a nivel individual como entre los factores de la

produccién y entre las regiones geograficas.

1983. Se llevo a cabo una reforma constitucional a iniciativa del presidente de la
Reptblica por medio de la cual s¢ modificaron los Articulos 25, 26, 27 y 28,
confiriéndole formalmente al Estado la rectoria del desarrollo integral nacional e
instituyéndose ¢l Sistema Nacional de Planeacion Democratica. Asimismo, y para que

regulara el funcionamiento de dicho Sistema, se cxpidié la Ley de Plancacion.

Ademés, sc aprobd el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, cuyos objetivos fueron
vencer a la crisis reccuperando la capacidad de crecimiento, conservar y fortalecer las
instituciones democraticas e iniciar los cambios cuantitativos que requerfa ¢l pajs como
parte del proceso de reforma estructural que se perfilaba en los dmbitos politico,

ceondmico y cultural, lo anterior s¢ lograria a iravés de dos lineas de accion:

4) La Reordenacion Econdmica que implicaba abatir la inflacion protegiendo a la vez al
empleo, a la planta productiva y al consumo bdsico asi como recuperar el dinamismo del
crecimiento sobre bases de desarrollo diferenies y, b) El Cambio Estructural que
pretendia enfatizar en los aspectos sociales y distributivos del crecimiento, recorientar y
modemizar ¢l aparato productivo, descentralizar las actividades productivas, adecuar las
modalidades del financiamicnto a las prioridades del desarrollo, dinamizar el potencial de
desarrollo nacional, asi como impulsar una economfa de cardcter mixto mediante cl
fortalecimicnto de la rectoria cstatal del desarrollo, el impulso al sector social y ¢l

fomento del scctor privado.”

“ e la Madrid Nurtado, Miguel. Plun Nacional de Desarrolfo 1983- 1988 México, SPP, 1983,

|29
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1989, Se dio a conocer el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 1989-1994, que tenia como
objetivos la defensa de la soberania y la promocion de los intereses nacionales cn el
marco de la apertura del pais al mercado mundial, la ampliacion de la vida democratica,
la recuperacion economica pero teniendo como condicion mantener estables 10s precios y
¢l incremento de la productividad, asi como el mejoramiento de los niveles de vida de la
poblacion. La estrategia que se adoptarfa seria la modernizacidn del pais como respuesta
a los retos y oportunidades que implicaba un mundo cambiante y dindmico, buscando su

insercion al mercado mundial.”

1995. Se formulo el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, el cual constaba de cinco
capitulos con sus respectivos objetivos, los cuales eran: 1. Soberania,- garantizar la
scgunidad nacional del pais, establecer nuevos vinculos entre la politica interior y la
exterior, fortalecer ¢l papel de México en la dindmica mundial as{ como construir una
nueva relacion del pafs con los conacionales que vivian cn el extranjero; 2. Estado de
Derecho.- ascgurar la proteccién de la integridad fisica y patrimonial de los individuos,
combatir frontalmente a la dclincuencia organizada y que los 6rganos encargados de la
procuracion de justicia se constituyeran cn auténticos garantes de la legalidad; 3.
Desarrollo Democratico, en donde ¢l sistema de partidos serfa la base de la democracia y
los procesos electorales la fuente de la legitimidad politica, se buscaba lortalecer el
régimen republicano asumiendo 1a necesidad de una institucién presidencial democratica,
proyectar un nucvo federalismo, llevar a cabo tanto la reforma del gobicmo como la
modernicacion de la administracion publica, fomentar la participacion social y cultural,
ademds dc la proteccion a la libertad de expresion y de prensa; 4. Desarrollo Social.-
pretendia la igualdad de oportunidades, promover el desarrollo nacional cquilibrado entre
las regiones, privilegiaria la atencién a los marginados y se impulsarfa una politica
integral y descentralizada de desarrollo social; 5, Crecimiento Econdmico.- en esta

materia se haria del ahorro interno la base del financiamiento del desarrollo nacional, se

" Salinas de Gontari, Carlos. Plan Nucional de Desarrollo 1989-1994 en, Antologia de la Plancacidn en Meéxico,
T.22 Meénico. SHOP-FCL, 1992, pp. 7-184.

130



Capitulo 2. L.a plancacion en México.

establecerian Jas condiciones conducentes a la estabilidad y la certidumbre para la
actividad ccondmica, también promoveria ¢l uso eficiente de los recursos en aras de

.. .- 4
lograr ¢l crecimiento economico.

2001. Sc aprobé ¢l Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, éste pretende lograr un
despegue acclerado haciendo frente a lo que llama las transiciones demogréafica, social,
economica y politica que sc presentan en la actualidad. Se propone planear asumiendo
una vision del México al que se quiere Hegar para ¢l afto 2025, 14 mision gubernamental y

los principios sustentados por el Ejecutivo Federal, siendo cstos altimos:

a) humanismo, ¢l cual sefala que la razon de ser y del hacer del gobiemo es ponerse al
servicio  del ser humano; b) equidad para lograr la igualdad dc oportunidades como
condicion para acceder al desarrollo y el bienestar; ¢) asumir el cambio, por parte de la
sociedad, para producir la transformacién de la administracion publica, orientandose
hacia la atencion y el servicio; d) la aceptacion y asimilacion de la pluralidad politica,
cultural, econdomica y social para lograr la inclusién de todos los grupos ¢ individuos en
los esfuerzos oricntados a lograr el desarrotlo nacional; e) asumir plena responsabilidad
para con las generaciones futuras en cuanto a la conservacion del medio ambiente; f)
lograr mejores indices de competitividad frente a un mercado mundial mucho mas
competido ¢n lo relativo a la capacidad productiva y a la generacion de la riqueza; g)
alcanzar ¢l equilibrio en la gencracion de oportunidades, de educacion, empleo y
bienestar cntre las regiones que componen al pais para distribuir cquitativamente los
beneficios del desarrollo; h) transparcncia en el gjercicio del servicio publico, apegando
su actuacion a la ley y permitiendo la obscrvacion de los motivos de sus actuaciones; i)
renovar ¢l compromiso con el imperio del orden juridico y la consecuente sujecion de las
autoridades a aquel en pos del respeto a los dercchos de los particulares; j) una actitud

republicana que privilegie ¢l didlogo, la convivencia y ¢l respeto para la debida atencion

Hozedillo Ponee de Teon, Fmesto Plan Nacional de Desarroflo 1995-2000 en, Antologia de la Plancacion en
Ménico, T 29, Ménico, SHCP-FCE, 19920 pp. 15-85.
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de los asuntos plblicos que impliquen a los poderes Ejecutivo y Legislativo, en lo que se
denomina como gobernabilidad democratica; k) fomento al federalismo como forma de
promover ¢l desarrollo de los estados mediante ¢l pleno ejercicio de sus atribuciones sin
interferencia de los poderes federales ¢ incluso con la revision de sus respectivas
competencias; 1) la gestién piblica tendra como punto obligado 1a rendicién de cuentas.
[.os mecantsmos para lograr dichos principios son un buen gobierno, finanzas publicas

sanas y la revolucion educativa.
Para el PND vigente las prioridades nacionales se manifiestan en los siguientes dmbitos:

Politico: una sociedad que crezca con orden y respeto, para lo cual se requiere de
gobernabilidad democratica y seguridad publica; Desarrollo con Calidad: lograr el
desarrollo ccondmico de tal manera que éste sca dindmico, incluyente, sustentable,
ademads de alcanzar la competitividad; en lo Social: desarrollo social y humano que tenga
como preferencias cducacioén de vanguardia y un sistema integral de salud. A cada una de
las prioridades s¢ asigna, para su atencién puntual, una comisién que coordinaria los
trabajos de las entidades y depcndencias encargadas de las materias que las involucren

9
con aquellas.

Como se puede obscrvar a lo largo de este apartado, la planeacion responde a las
neeesidades y al grado de desarrollo del momento histérico en el que se dé; en un primer
tramo de la vida nacional se agrupa en tomo de la bisqueda del poder principalmiente
pero justificandose ¢sta con el establecimiento de lineas generales para la organizacion
politica y econdmica de la nacion, mientras quc ya en el siglo XX sirvié para echar las
bases dc la vida institucional del pais primero, y mds tarde para afianzar csas
instituciones que normaron y orientaron los esfuerzos del aparato gubernamental por
alcanzar cl capitalismo maduro como sistema socioeconémico, y posteriormente, pero

siempre apegados a esta misma linea ideologica y practica, hacia el logro del desarrollo.

* Fox Querada, Vicente. Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006. Presidencia de la Repubhica, 2001,
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2.2, Fl marco para la planeacion

En busqueda de los instrumentos que dieran coherencia, precision y fuerza de ley a la
actividad plancadora en el pais, y ante un escenario de crisis que ponia en tela de juicio la
legitimidad del régimen hacia el inicio de la d¢cada de 1980, se esgrimio la necesidad de
redefinir el papel del Estado en la economia y racionalizar la actividad econdmica; en
éste contexto se puso en marcha al principio del sexenio de Miguel de la Madrid (1983),
una reforma constitucional para elevar a rango de norma maxima, formalizandolo al
mismo tiempo, ¢l alcance de la intervencién econdmica estatal, asi, el Articulo 26 ya
reformado, establecia la obligacion por parte del Estado de organizar un Sistema de
Planeacion Democratica, del mismo modo preveia, en su parrafo tercero, la neeesidad de

una ley en la materia que facultara al Ejecutivo Federal

... para que establezca los procedimientos de participacin y consultu popular en el
sistema nacional de planeacion democrdtica, 'y los criterios para la Jormulacion,
instrumentacion, control v evaluacién del plan 'y los programas de desarrollo. Asimismo
determinard los organos responsables del proceso de planeacion y las bases para que el
Ejecutivo Federal coordine mediante convenios con los gobiernos de las entidades
Jederativas e induzcu y concierte con los particulares las acciones a realizar para su
elaboracion y ejecucion.

Es as{ como en 1983, con el Sistema Nacional de Planeacion Democratica y la Ley de
Planeacion se establecio el marco metodolégico, conceptual, organizacional y normativo
para la plancacion en cl pais. En aras de conocer la situacién actual de désta resulta
indispensable el andlisis de dichos documentos, ya que contienen las aspiraciones,

orientaciones, ademas del como y del deber ser de tal actividad.
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2.2.1. La Ley de Plancacion

Dicho cuerpo normativo se publico en el Diario Oficial de la Federacion el 5 de enero de
1983, como norma reglamentaria del Articulo 26 constitucional cuyo contexto y
contenido ya se analizd ¢n el numeral 1.4.3. de csta investigacion; consta de siete

capitulos y cuarenta y cuatro Articulos, ademas de cinco transitorios.

En ¢l primer capitulo sc¢ cstablece qué cs y para qué sirve este ordenamiento, ademas de
que sefala los fundamentos y objetivos de la planeacién, asimismo la define, deslindando
responsabilidades en el proceso que se sigue para llevarla a cabo. De esta manera sc tiene
que en su Articulo 1, seflala que es de orden pablico e interés social, cuyos objetivos son
establecer “normas y principios” para cfectuar la planeacién nacional del desarrollo y
“encauzar en funcion de ésta las actividades de la Administracién Publica Federal”,
ademis de las bases de integracion y funcionamiento del SNPD para la promocién de la
participacion de los grupos asi como para la coordinacién con las entidades federativas.
En el Articulo segundo seniala que los principios del proyecto nacional contenidos en la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos rigen a la planeacidn, es decir,
que Csta altima s un instrumento del Estado para alcanzar el desarrollo; en el primer

parrafo del Articulo tercero se define a la plancacién nacional del desarrollo como

. la ordenacion racional y sistemdtica de acciones que, en base al ejercicio de las
atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de regulacion y promocion de la actividad
econdmica. social, politica 'y cultural, tiene como propésito la transformacion de la
realidad del pais, de conformidad con las normas, principios y objetivos que la propia
Constitucion y la Ley establecen. Mediante la planeacién se fijaran objetives, metas,
estrategias v prioridades; se asignardn recursos, responsabilidades y tiempos de
vlecucion. se coordinardn acciones y se evaluardan resultados.
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En éste ultimo renglén, como se lee, se sefiala con preeision la funcidn de aquella. En el
resto del capitulo se deslindan responsabilidades de los poderes Ejecutivo y Legislativo
en materia de planeacion; el segundo, dice el Articulo 3, solo podrd hacer obscrvaciones
al PND que le remite ¢l presidente “para su examen y opinion”, ¢ste altimo “hara
mencion expresa” (Art. 6) ¢n sus informes de gobierno de las decisiones que ha adoptado
para cjecutarlo, asimismo, contintia, en el mes de marzo remitird a la Comisién
Permanente un informe de resultados y ¢jecucion del Plan y de los programas, ademas, al
enviar al congreso las leyes de ingresos y los proyectos de presupucsto de cgresos los
relacionard con los programas anuales; de igual forma, los secretarios de Estado deben
informar anualmente (Art.8) de los avances y “grado de cumplimicnto de los objetivos y
prioridades fijados en la planeaciéon nacional” que les competan. También obliga
explicitamente (Art. 9) a las dependencias y entidades de la APF a “planear y conducir
sus actividades™ sujctandose a los “objetivos y prioridades de la planeacion nacional del
desarrollo™. Fn caso de duda sobre la interprctacion de la ley en lo referente estrictamente
a la APF, resuelve ¢l Ejecutivo a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico

SHCP- (Art. 11).

En ¢l capitulo 11 s¢ desagrega ¢l proceso de  planeacion nacional, ubicando en cada
elemento de aquel las atribuciones y responsabilidades de las dependencias y entidades

de la APF.

Estas altimas forman parte del SNPD (Art.12) a través de sus propias unidades de
plancacion. Enseguida se establecen las fases del proceso de planeacion (Art. 13) las
cuales son: formulacion, instrumentacion, control y evaluacién. En el nivel global de
aquella, a la Sceretarfa de Hacienda y Crédito Publico (SHCP)" le corresponde
(Arts. 14 y 15) elaborar el Plan Nacional de Desarrollo tomando en cuenta las propucstas

de las dependencias y entidades de la APF, y en colaboracion con los gobiernos estatales

* Ls a partir de 1992, mediante un decreto presidencial gue desparece a la Seeretarfa de Programacion y Presupuesto
y huce reformas u la Ley Organica de la Administracion 1"ablica Federal, cuando la Sceretaria de Haciendu y Crédito
Miblico adquirid faculiades como globalizadora en materia de plancacion nacional,
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y de los grupos sociales, proyecta y coordina tomando en cuenta tanto a los gobiernos
cstatales como a los municipales la planeacién regional, clabora los planes especiales que
le sefiale ¢l presidente de la Republica, cuida que haya congruencia entre ¢l PND y los
programas, elabora programas anuales para la ejecucion de los dos anteriores, verifica la
relacion entre programas y presupuestos de las diversas dependencias y cntidades, asi
como los resultados de su ejecucion; proyecta y calcula los ingresos necesarios para la
gjecucion del plan, asi como de los programas considerando los efectos de las politicas
crediticia y monetaria asi como la de los precios y tarifas de los bienes y servicios

publicos en el logro de los objetivos y prioridades de aquellos.

Micntras que la Secretaria de la Contralorfa y Desarrollo Administrativo -SECODAM-
(Art. 18) “aporta elementos de juicio para el control y seguimicnto” cn la consecucion del

Plan y los programas.

En cuanto al nivel sectorial, las dependencias encargadas del sector™ coordinaran (Art.
16) las actividades en materia de planeacidn de las entidades que se ubiquen cn aquel,
para ello ¢laboran los programas sectoriales considerando las propuestas de las entidades,
los gobiernos estatales y las opiniones de los grupos sociales, intervienen en la
elaboracion del PND respecto de las materias que les corresponden, asimismo les
incumbe asegurar la congruencia entre el Plan y los programas regionales y especiales,
considerar el impacto cn los territorios de los estados buscando congruencia con los
planes cstatales; vigilar que las entidades correspondientes a su sector se conduzcan

conforme al PND y los programas sectoriales asf como venlicar con periodicidad en éstas

" La Sceretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo tenia como antecedente a la Secreturin de la
Contralorla General de la Federacién (SCGF) la cual fue creada en 1983, tomando su nombre como SECONAM
hasta 1995, haciéndose responsable de las facuhtades que aquella ienfa. Con la promulgacion de la Ley del Servicio
Civil de Carrera, ¢l 9 de abril de 2003, dicha Sccretarla pasa a ser la Secretaria de la Funcion Pablica, cuyo cometido
serd instaurar el servicio civil de carrera en la APF.

" La sectorizacién de la administracion pablica fue concebida en 1976 para mejorar su organizacion, consiste ¢n
agrupar a las entidades paracstatales en sectores definidos y de acuerdo con lo que tenfan o tienen de comdn en
cuanto a sus actividades, lunciones y objeto, bajo la coordinacion de una Secretaria de Estado. La lormacién de los
seclores (cudntos) se cstableee a discrecion del jefe del Ejecutivo Federal a través de acuerdos presidenciales.
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Gltimas la relacion entre programas y presupucstos, ademas de la existente entre la
ejecucion y los objetivos y prioridades de los programas sectoriales. Para la atencion de
problemas en materia de planeacion que correspondan a dos o mds sccretarias, el
presidente de la Repuablica (Art. 19) puede conlormar comisioncs intersccretariales
contando con la facultad de establecer subcomisiones para la atencion y elaboracion de

programas cspeciales.

A las entidades, ¢n el nivel institucional y en un plano mas operativo, les corresponde
(Art. 17) presentar propuestas para la elaboracion de los programas sectoriales, y si asi lo
disponc el jefe del Ejecutivo Federal, elaborar su programa institucional, también
claborar sus programas anuales para la ejecucion de los scetoriales; considerar el impacto
de su accionar en el territorio de los estados atendiendo las propucstas correspondientes
de los gobiernos locales, buscar congruencia entre programas anuales y sectoriales asi
como verificar peridicamente la relacion existente entre sus actividades 'y los resultados
obtenidos comparindolos con los objetivos 'y prioridades de los programas

institucionales.

El capitulo tercero consta anicamente del Articulo 20, con él se busca materializar la
participacion de la sociedad en la plancacion del desarrollo a través de la incorporacién a
éste proceso de las organizaciones representativas de campesinos, grupos populures,
instituciones académicas, protesionales y de investigacion, asi como a organismos
cmpresariales, todos ellos como “organos de consulta permanente” en la forma de foros
de consulta popular cuya organizacion, funcionamiento y periodicidad deja ¢n manos del

SNPD.

El cuarto capitulo de la Ley de Plancacion trata de la periodicidad y vigencia del PND,
cstablece jerarquias entre los productos del proceso, diferencidndolos por el dmbito
cspacial y temporal que pretenden cubrir. Asi, en su Articulo 21 dice que el Plan debera

“elaborarse, aprobarse y publicarse™ en un plazo de seis meses a parur del dia en quc
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toma poscsion el presidente de la Republica, tiene vigencia de seis afos aunque puede
contener consideraciones y proyecciones a mas largo plazo, le reserva la categorfa de

plan al PND y orienta su contenido al apuntar, en su segundo parrafo, que éste

... precisard los objetivos nacionales, estrategias y prioridades del desarrollo integral del
pais, contendrd previsiones sobre los recursos que seran asignados a fales fines;
determinara los instrumentos y responsables de su ejecucion, establecerd los
lineamientos de politica de cardcter global, sectorial y regional; sus previsiones se
referirdn al conjunto de la actividad econdmica y social, y regird el contenido de los
programas que se generen en ¢l Sistema Nacional de Planeacion Democrdtica.

Dicho documento indicars entonces qué programas sectoriales, regionales y especiales se
han de elaborar; como su nombre lo indica pretende un dmbito territorial de repercusion
nacional y temporal de mediano plazo, en tanto que por el nivel en que se¢ elabora es

global.

Los programas scctoniales (Art. 23) contiencn los objetivos, las prioridades y politicas
que regiran el desempefio de la actividad del sector administrativo correspondiente, asi
como la estimacién de recursos, mas cl sefialamiento de los instrumentos y los
responsables de su ¢jecucion, Su cobertura es nacional, a mediano plazo. La coordinadora
de scctor lo somete a aprobacion del Ejecutivo Federal, previo dictamen de la SHCP
(Art.29). El plan y los programas sectoriales se deben publicar en el DOF (Art. 30), s¢
revisaran periodicamente, segun las disposiciones reglamentarias”™ (Art. 31) y ambos

seran obligatorios para la Administracién Pablica Federal (Art. 32).

En cuanto a los programas institucionales, los claboran las entidades paraestatales
obscrvando las disposiciones de los scctoriales y las leyes que rigen su funcionamiento
(Art.24), los somete su organo de direccion a la aprobacion del titular de la sccrctaria

coordinadora del sector (Art. 29); su cobertura ¢s nacional o regional y de mediano plazo.

© A fechn no se ha expedido el reglamento correspondiente, Sin cembargo, por las disposiciones existentes cn esle
mismo ordenamiento y con respecto a aclividades estrechamente relacionadas como la presentacion del informe de
gobiemao y los instrumentos de polflica ccondmica, se entiende que serd anual.

1384



Capitulo 2. La planeacién en México.

En tanto que los programas regionales (Art. 25) involucran areas territoriales
consideradas estratégicas o prioritarias de acuerdo con los objctivos del plan, abarcando
dos o mas cntidades (cderativas, los somete la SHCP (Art. 29) a la aprobacion del
presidente de la Republica, al igual que los programas especialces, los cuales, segin el
Articulo 26, “se referiran a las prioridades del desarrollo integral del pais fijados en el
plan o a las actividades relacionadas con dos o méas dependencias coordinadoras de
sector” en donde una de ¢stas sera desipnada por el presidente de la Repiblica para que

actiic como Ja responsable general.

En el Gltimo grado de desagregacion se encuentran los programas operativos anuales
(Art. 27) a cuya elaboracion estin obligadas todas las dependencias y entidades, estos
tienen que incluir los “aspectos administrativos y de politica economica y social
correspondientes”™, deben ser congruentes entre si y son la base para la integracion de los

anteproyectos de presupuestos.

Respecto de las vertientes de la planeacion, se tiene que son la obligatoria para la
administracion publica como ya se menciond, la coordinada, de la cual trata el capitulo
quinto ¢n donde sc apunta que ¢l Fjecutivo Federal puede convenir con las cntidades
federativas (Art. 33) con el {in dec que éstas participen cn la planeacion nacional,
coadyuven a la consecucion de sus objetivos y para que las acciones entre los dos niveles
de gobierno s¢ planeen conjuntamente, considerando en todo momento a los municipios;
asimismo, participan via propucstas (Art. 34) cn los temas que consideren necesarios, en
los procedimientos de coordinacién entre los tres niveles de gobiemo, en la metodologia
tendiente a realizar actividades correspondientes a aquella, ademds de hacerlo en la
ejecucion de acciones siempre que competan a ambos ordenes de gobierno considerando
la participacion e inclusion de los municipios y los sectores sociales. La coordinacion se¢

formaliza en convenios (Art. 35) los cuales deben publicarse en ¢l DOF (Art. 36).
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En lo conducente a las vertientes de concertacion e induccién de las que trata el sexto
capitulo, se abre la posibilidad (Att. 37) para que se acuerden las acciones previstas en ¢l
Plan entre el Ejecutivo Federal y las representaciones de los grupos sociales, las cuales
seran objeto de  contratos (Art. 38) que contendran consecuencias y sanciones para las
partes que incumplan sus términos, adquiriendo asi cardcter de obligatorios una vez
celebrados; aquellos se consideran de derecho publico (Art. 39) y las controversias que se
susciten con motivo de ellas seran resueltas por los tribunales {ederales. Referente a la
induccion, los Articulos 40 y 41 abren la positnlidad de que dilerentes aclos de la APF,
ademds de los instrumentos que expresamente menciona cuando habla de que los
presupuestos de egresos federales, los de las entidades paraestatales y las leyes de
ingresos y cn general las politicas que dependan del Ejecutivo Federal, sean utilizadas

para inducir las acciones de los particulares hacia los objetivos de la planeacion.

Finalmente, el capitulo séptimo de la Ley de Planeacion deslinda responsabilidades
respecto de: la contravencién de los servidores publicos

(Art. 42) de las disposiciones de aquella y por la que pucden ser objeto de
apcrcibimiento, suspension, y en caso de gravedad, remocion, independientemente de las
responsabilidades de orden civil, penal u oficial

(Art. 43). Los primeros obligados a denunciar las desviaciones son los titulares de las
dependencias. De las controversias que pudieran surgir en la vertiente de coordinacién

respecto de los convenios (Art. 44) conocera la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

2.2.2, FEl Sistema Nacional de Planeacion Democratica

Para hacer concretos y ordenar los principios, objetivos y esfuerzos en materia dc
planeacion se concibid el SNPD, éste se define como el “conjunto articulado dc

relaciones funcionales, que establecen las dependencias y entidades de la administracion

140



Capitulo 2. La planeacion cn México.

publica cntre si, con las organizaciones de los diversos grupos sociales y con las

autoridades de las entidades lederativas, a fin de efectuar acciones de coman acucrdo.™"

Los principios que norman a la plancacion, de acuerdo con este documento y haciendo

referencia a la ley en la materia, son:

e Fortalecer la soberania, la independencia y la autodeterminacion nacionales, en lo
politico, lo econdmico y cultural.

e Preservar y perfeccionar al régimen democrético, republicano, federal y
represcntativo que cstablece la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, y aqui se halla un concepto de desarrollo tomado de la norma maxima
_ Articulo 39 inciso a) de la fraccion II-, cuando apunta que se busca “la
consolidacién de la democracia como sistema de vida, fundado en cl constante
mejoramiento cconémico, social y cultural del pueblo impulsando su participacion
activa en la plancacién y ¢jecucion de las actividades del gobierno”

e lgualdad dc derechos, atencion a las necesidades basicas de la poblacién y mejorar
en todos los aspectos la calidad de vida con objeto de lograr una sociedad mas
igualitaria.

e Respeto a las parantias individuales, las libertades, los dercchos sociales y
politicos.

e Fortalecer ¢l (ederalismo y al Municipio Libre, promovicndo la descentralizacion
de la vida nacional.

¢ FEquilibrio dc los factores de produccion para proteger y promover el empleo,

buscando la estabilidad econdmica y social."

M Geeretarin de Programacion y Presupuesto. Sistema Nacional de Planeacion Democrdtica. México, “Lalleres
raficos de la Nacidn, 1983 p. 15

"Ibid.. p. 9. Aunque ninguno de estos puntos s¢ puede soslayar cuando sc habla del concepto de desarrollo integral,
la mencion expresa de las lincas contenidus en el Articulo tereero constitucional lo resaltan de manera mas clara y en

S0 dspecto mis material.
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La sistematizacién de la planeacion considera, en su definicidn, a los responsables de 1al
materia ubicando como infracstructura institucional a las dependencias y entidades de la
APF, ademas de los organismos que coordinan las actividades en la materia de los tres
niveles de gobierno y las de representaciones de los grupos sociales que participan en
aquella. En la infraestructura institucional s¢ vinculan los tres niveles funcionales: el
global, scctorial ¢ institucional que ya se explicaron cuando s¢ analizo la Ley de

Planeacion.

Por otro lado se encuentran los grupos sociales, los gobiernos de las entidades federativas
y de los municipios considerados como infraestructura bésica. Otro de los componentes
es la infraestructura de apoyo que pretende prestar servicios orientados a precisar el
proceso de plancacion asi como a mejorar la calidad de los instrumentos de ésta 0ltima,
entre ellos se encuentran el Subsistema de Capacitacion para la Planeacion Economica y
Social, el Sistema Nacional de¢ Estadistica y de Informacion Geografica, ademas del
Subsistema Nacional de Proyectos, asi como la mencion expresa que hace respecto de la
neeesidad de modemizar la administracion piblica como un punto de apoyo para sacar
adelante los objetivos y las metas cn la materia. Asi, el SNPD establcee una red de
vinculos entre todas y cada una de las instancias mencionadas para llevar a cabo la

planeacién democratica conforme a lo estipulado en él.

[in aras de que dicha actividad logre los objetivos que sc propone, el Sistema la ordena en
la forma de un proceso basado en el método deductivo, pasando por las etapas de
formulacion, instrumentacién, control y evaluacion. En cuanto a la primera, la
formulacién, dice que: “Comprende la preparacion de diagnosticos econdmicos vy
sociales de cardcter global, sectorial, institucional y regional, la definicion de objetivos y

las prioridades del desarrollo, tomando en cuenta las propuestas de la sociedad; cl
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sefialamiento de estrategias y politicas congruentes entre 1.2 En csta etapa se recoge la
informacion y las demandas sociales para elaborar el Plan y los programas de mediano
plazo, los cuales pueden scr scctoriales, estratégicos (regionales y cspeciales) ¢
institucionalcs, uno y otros se consideran Instrumentos normativos de mediano plazo,

respondiendo de csta manera a lo que se quiere Jograr con aqucl.

Respecto de la instrumentacion se tienc que: “Es ¢l conjunto de actividades encaminadas
a traducir los lincamientos y cstrategias del Plan y los programas de mediano plazo a
objctivos y metas de corto plazo.”" Para lograrlo se¢ elaboran los programas anuales, los
cuales se consideran instrumentos’ operativos de corto plazo cuyo cometido es la
expresion anual de los objetivos del PND asi como los correspondientes a los programas
de mediano plazo a través de la definicion precisa de las acciones, metas, politicas,

instrumentacion y asignacion de recursos que s¢ habra de seguir.

l.os programas anuales son de tres tipos: a) el Programa Opcrativo Anual Macro es un
marco de referencia general para integrar los programas operativos anuales preliminares,
tiene como finalidad lograr congruencia entre éstos ultimos y los lineamientos generales
de las politicas econémica y social, asi como servir de base a la fundamentacion de los
presupuestos de egresos federales; b) Programas Operativos Anuales Preliminares, cuya
finalidad es sefialar en un nivel cspecifico y detalladamente, las acciones que sc
cfectuaran durante ¢l afio para alcanzar los objetivos y metas de los programas de
mediano plazo, y ¢) los Programas Operativos Anuales Definitivos que contienen cl
funcionamiento colidiano a desempefiar por parte de las dependencias y entidades.
Ademas de cstos, pero en ¢l mismo rubro, se cncuentran la Ley de Ingresos, ¢l
Presupuesto de Hgresos, los Convenios Unicos de Desarrollo, los Contratos y Convenios

de Concertacién ademads de los Instrumentos Administrativos.

" Ibid., p. 16.
(K

Ibid.. p. 18,
" Los insttumentos son los documentos que regulan ¢l proceso de plancacion.
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La instrumentacion se da a través de las cuatro vertientes que va se tocaron cuando sc
analiz6 la Ley de Planeacion, las cuales son la obligatoria, la coordinada, la concertada y
de induccion. En esta etapa sc llevan a cabo los esfucrzos para intentar alcanzar los

objetivos y metas de la plancacioén, ¢s su aplicacidn a la realidad social.

La tercera ctapa del proceso es el control, ésta se define como “el conjunto de actividades
encaminadas a vigilar que la ejecucion de acciones corresponda a la normatividad que las
rige y a lo cstablecido en el Plan y los programas. "' En ella se distinguen dos tipos: el
normativo- administrativo que sc traduce como la vigilancia para que las entidades y
dependencias cumplan con la normatividad que rige sus acciones y operaciones, mediante
éste se busca promover la eficiencia, la transparencia y la racionalidad, era ejercido hasta
marzo de 2003 por la SECODAM a través del Sistema de Control y Evaluacién
Gubernamental; ¢! otro tipo es el control cconémico-social, aqui se pretende vigilar que
exista congruencia entre el Plan y los programas, que las acciones de la administracion
plblica federal por cada entidad y dependencia se dirijan a cubrir por un lado los
objetivos de la plancacion pero también sus prioridades, teniendo ¢l efecto deseado tanto

en materia politica como en la social, correspondiendo ejercerlo a la SHCP.,

En csta etapa lo que se busca es que las acciones quc se efcctien se correspondan con lo
cstablecido legalmente y con lo planeado. 1,05 instrumentos generados ¢n ella son los
informes trimestrales de la situacion econdmicu y social, los informes de los gabinctes
especializados, ademas de los de la comision gasto-financiamiento, asi como los informes

de las auditorias gubernamentales.
La ultima etapa formal de la planeacién es la evaluacién que consiste en

el conjunto de actividades que permiten valorar cuanlitativa v cualitativamente los
resultados  del Plan v los programas en un lapso determinado, asi como el
Juncionamiento del Sistema mismo () Las actividades Sundamentales de la evaluacion

" Ibid., p. 21,
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son: cotejar los objetivos y metas propuestos con los resultados obtenidos al final del
periodo correspondiente; varificar el cumplimiento de objetivos del programa y medir su
efecto en ofros programas; retroalimentar el siguiente ciclo de instrumentacion, a efecto
de revisar los recursos asigrados, las politicas aplicadas y la congruencia entre acclones
e instrumentos para asegurar gue loy resultados sean los esperados. 15

La evaluacion se lleva a cabo en distintos momentos, inicialmente la efectian
internamente las unidades correspondientes cn cada cntidad y dependencia, dicha
actividad es controlada desde las coordinadoras de scctor que se encargan de €sta en un
scgundo lapso, evaluando a cada entidad a su cargo para cstipular lo hecho por aquellas
comparandolo con los objetivos y metas del sector en su conjunto, después la SHCP
integra las evaluaciones de las coordinadoras de sector, cotejandolas con lo dispucsto en
los instrumentos normativos de mediano plazo; de ahi el titular del Ejccutivo Federal
sometc 1os resultados al Congreso de la Unién de acuerdo con lo previsto en la Ley de
Planeacion, y finalmente se prevé la evaluacion por parte de la sociedad, la cual debe
apegarse a los licmpos estipulados ¢n distintos ordenamicntos de los tres niveles de

gobierno acorde con lo determinado en los convenios y acuerdos.

Los instrumentos generados en aquella son: los informes de gobierno, informes de
¢jecucion del PND, la cuenta publica, informes sectoriales e institucionales, los dc los
foros de consulta popular, los correspondicntes a las 4reas y nccesidades especilicas
ademds del anual de evolucion de la gestion gubernamental. Lo que se pretende en esta
ctapa es ver lo que sc logro y lo que fallo en cuanto a los objetivos, comparandolos con
los resultados para detectar las fallas ¢ iniciar nuevamente el proceso, intentando superar

dstas altimas.

Por lo que se refierc a la vertiente coordinada y respondicndo a la naturaleza federal del
régimen politico consagrado en la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. asi como a lo dispuesto por la Ley de Planeacion, la cual regula

exclusivamente la plancacién que clectva la Administracion Publica Federal cn la

" Ibid.. p .23
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matcria, €] SNPD sefiala la necesidad de que en las entidades federativas los Sistemas
Listatales de Planeacion Democratica tengan una estructura institucional y administrativa
homogénea, ademas de que tanto sus instrumenlos como su funcionamicnto se articulen
con los suyos propios para vincular los objetivos y las politicas de desarrollo federales y
estatales, también con el in de que las autoridades de éstas oltimas influyan en los

criterios para la asignacion de los recursos federales.

Para lograr lo anterior concibe a los Comités Fstatales para la Planeacién del Desarrollo
(COPLADES) como un punto de¢ partida, en los que se incluiria a las autoridades
municipales integrando a este nivel de gobierno al desarrollo nacional, asimismo se hace
notar que en el mumcipio es donde se registran las  demandas basicas de la poblacion,
por lo que, dice, si se pretende una planeacién democrética y por consiguiente estimular
la participacion social, se le debe tomar en cuenta. De esta manera se perfila a los
COPLADES como el mecanismo de coordinacion intergubernamental para sacar adelante
los planes y programas estatales de desarrollo; del mismo modo seflala que cs
conveniente ampliar las atribuciones de las delegaciones federales para que las secrotarfas
y entidades de la APF apoyen al ¢stablecimiento y consolidacion de un enfoque sistémico
en la planeacion estatal, es decir, a efectuar sistemas estatales de plancacion democrética

en donde se incluyan a los municipios.

Reconociendo la pluralidad geogréfica, ideoldgica y cultural del pais, el SNPD apunta
que la participacion social en la planeacion del desarrollo nacional es un imperativo para
enfrentar la diversidad dc problemas que representa alcanzar tal objetivo, més alla de la
busqueda del consenso. Asi pues, s¢ reconoce que la accién guberamental, por si sola,
resulta insuficiente para hacer frente a los problemas nacionales en la bisqueda del
desarrollo; la participacion social s¢ identifica como el mecanismo para llegar a los
acuerdos en tomo de los objetivos, tareas y actividades comunes en esta materia asi como
para establccer una vigilancia permanente de su cumplimiento, dicha cooperacion ha de

ser ordenada segin el nivel de gobierno en ¢l que se dé.
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Dicha participacion se desagrega teniendo en cuenta las etapas que componen la
plancacion del desarrollo nacional, de cste modo se tiene que en la formulacion se hard a
ravés de foros de consulta donde se discutiran el andlisis, las alternativas, las demandas y
propuestas de los diversos grupos sociales participantes; en la clapa gjecucion se lleva a
cabo mediantc la concertaciéon que sc cxpresa en los acuerdos, convenios y contratos; en
tanto que en la evaluacion participan via la consulta dirccla. Asimismo, lo hace
indirectamente a través del poder legislativo (compuesto por sus representantes: los
diputados) el cual revisa y evalaa lo referente a la planeacion nacional conforme lo

establecido a las normas vigentes.

Es asl como se pretende configurar ¢l marco para la planeacion nacional, inscribiéndose
ésta en la rectoria estatal del desarrollo consagrada cn los Articulos 25 y 26
constitucionales, la Ley de Planeacion que reglamenta tal actividad y el Sistema Nacional

de Planeacion Democrética que busca darle un enfoque sistémico, organizindola.

2.3. La planeacion y el desarrollo nacional

Una vez que se han analizado los antecedentes y ¢l marco que rige la actividad de
plancacion en ¢l pais, es decir, lo que ha sido y como ha evolucionado, ademas de lo que
debe scr, cs necesario precisar el objetivo de ésta asi como sus limites, alcances y
deficiencias en tal cometido para conocer lo que en realidad es. Para tal cfecto se debe
abordar el concepto que conticne su objetivo: ¢l desarrollo, pero la explicacion resultaria
insuficiente si no sc l¢ asocia con su contrapartida, o sea el subdesarrollo, debido a que es
precisamente ésta tiltima la condicion histérica de la que sc pretende salir a través de la

planeacion para alcanzar aquel estadio social, eccondmico y politico.
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2.4.1. Los conceptos de desarrollo y subdesarrollo

Los problemas, condiciones, neccsidades y aspiraciones que sc presentan tanto en los
paises como cn las regiones, son de gran interés para las ciencias sociales, las cuales
intentan aprehenderlos, describirlos y ofrecer lineas que sc¢ traduzcan en soluciones
tentativas, de esta manera surgen, a partir dc la segunda mitad del siglo pasado, dos
conceptos que configuraron y siguen conformando el quehacer social y poliuco: el
desarrollo y ¢l subdesarrollo. 1l tema continda vigente por gque no se ha alcanzado ¢l
primero, no obstante los csfuerzos que se hayan c¢mprendido para tal clecto.  Esta
situacion alcanza a México, y cualquier explicacion sobre la plancacion requiere abordar
¢l tema analizando las concepciones correspondientes pero ubicandolos nccesariamente

en ¢l contexto nacional.

Si bien [ue una elaboracion tedrica lo que le dio cuerpo al concepto de desarrollo, lo que
le motivd y provocod su surgimicnto fue mas bien la preocupacion por los asuntos
sociales, econdmicos y politicos que se presentaron después de la Scgunda Guerra
Mundial, a la que, a su vez, l¢ antecedicron dos décadas catastroficas para el conjunto
mundial capilalista, pues acababan de ocurrir la Primera Guerra Mundial (1914-1918) v
la Crisis Mundial del Capitalismo en la década de 1930. En este contexto se creo la ONU
en 1945, cuyos objetivos primordiales fueron: promover tanto ¢l progreso como cl avance
ccondmico y social de todos los pueblos, ademds de mejorar los niveles de vida y lograr
la cooperacién internacional, asimismo se planteaba la promocion y ¢l estimulo a los
derechos humanos y a las libertades fundamentales; sin embargo, considerando un
enfoque mas pragmatico proyectado por los ganadores de la Segunda Guerra Mundial,
los cuales contaban predominantemente con sislemas soclocconomicos capitalistas, se

tene ques:

148



Capitulo 2. La planeacion cn México.

No ohstante lus declaraciones de principios antes indicadas, las tareas findamentales se
concebian en la practica como esfucrzos transitorios, los que quedarian superddos und
vez que se llevase acabo la reconstruccidn de las dreas afectadus por la guerra y fiese
restablecide la normalidad en las condiciones econdmicas y de comercio mundiales. 0

Atendiendo a lo anterior, lo determinante cntonces cra la reconstruccion y la
reintegracion del mercado capitalista. Con todo, las necesidades historicas de los paiscs
menos avanzados salicron a relucir, debido también a que de las 50 naciones que
participaron en Ja creacién de aquella organizacién internacional inicamente 12 cran
industrializados y los 38 restantes (cn su mayoria latinoamericanos) no podian seguir
fincando sus modelos econdmicos, si alguno tenian, en la produccion de bicnes y
servicios que habian dejado de producir las potencias durante el conflicto; ¢s asi como los
paiscs menos avanzados y més pobres buscarian en adelante la industrializacidn para salir
de tales condiciones, utilizando una seric de politicas que concordaban con la
interpretacion que se lc dio a los problemas del subdesarrollo-desarrollo. A este hecho
hay que agregar que una de las potencias economicas ganadoras, la Unién de Republicas
Socialistas Sovicticas (URSS) tenfa un sistema socjoecondmico distinto, el socialismo, y
habia conscguido para si una zona de influcncia en Furopa del este, desatando la
polarizacién cntre estos dos sistemas que tomaron cuerpo en la Guerra Fria con la

confrontacion mas bien indirecta entre ésta y los EE.UU.L.

De esta manera ¢l concepto de desarrollo se concibié a partir de la toma de conciencia de
un conjunto de diferencias entre dos bloques de paises en cuanto a sus niveles de vida y
al grado de adelanto e intcgracién mas ¢l correspondiente al dinamismo de sus mercados.
1.a preocupacion por €l tema se confirmd con la creacién de Comisiones Econdmicas
para las regiones subdesarrolladas, en 1946 para buropa, Asia y ¢l Lejano Oeste y en

1948 para América Latina respectivamente. En sintesis, y de manera determinante

" Sunkel, Osvaldo y Pas, Pedro. Bl subdesarrollo latinoamericano y la teoria del desarroflo. Mdéxico,
SOXXIL 1980, po1s
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_son los problemas ¢ inguietudes que comienzan a manifestarse en los paises
subdesarrollados —especialmente en los de América Latina- los gquce van perfilando la
problemdtica del desarrotlo economico y dando nuevo contenido a ese concepto, que
ahora expresa la preocupacion que despierta en ciertos paises su dependencia del
comercio internacional, en virtud de la especializacion en la exportacion de materias
primas: refleja también las aspiraciones de reafirmacion de la independencia politica y
economica de los nuevos paises que han dejado de ser colonias; alude al bajisimo nivel
de vida que prevalece en la mayoria de los paises y de la poblacion mundial. y a los
violentos desniveles entre éstos y los de los paises industrializados: traduce la conviecién
de las naciones rezagadas gque el caming para obtener mejores niveles de vida es la
industrializacién y, en general, la aplicacion de la técnica moderna al esfuerzo
productivo y al aprovechamiento de recursos ociosos; revela el convencimiento de que lu
aceleracion del ritmo de progreso econdmico y social requiere cambios en la estructura
productiva y un esfuerzo deliberado de la comunidad nacional e internacional para

7
lograr esos fines.

En esta recapitulacidn se pueden observar implicitos los conceptos de subdesarrollo y su
contrapartida, el desarrollo. El primero tiene como caracteristicas la dependencia,
principalmente comercial, pero también econdmica y politica, estructura productiva
sespada, bajos niveles de vida con respecto a los pafses mds industrializados,

subutilizacion de recursos y atraso, mas la falta de inversiones en materia teenologica.

Sin embargo, para Sunkel y Paz utilizar un concepto que pretenda definir la problematica
de cstos paises 1implica, ademds de una concepeidn predeterminada de su realidad,
acentuar una de las caracteristicas antes mencionadas y, por lo tanto, la orientacién dec las
politicas de desarrollo (para alcanzar tal cstadio); por ¢jemplo, s1 se habla de paises
pobres, la solucion pasaria indefectiblemente por la redistribucion del ingreso, en tanto

que quienes hablan del subdesarrollo como un problema primordialmente estructural ¢

" Ibid., pp. 21-22. Pura estos autores al concepto de desarrollo le anteceden, como conceplos similares, v en orden
cronoldyico, los de riqueea, evolucion, progreso, crecimicnlo ¢ industrializacion. Las caracteristicas del desarrollo
que ellos mismos apuntan son: un esfuerzo deliberado, progreso ccondmico acompariado indisolublemente del
progreso social, I toma de conclencia de que el adelanto téenico por si s6lo no lleva al desarrollo en el sentido de la
redistribucion v de gue ¢l logro de éste Glumo no ticne un s6lo camino, ni un dnico punto de arribo, udemds de las
caracteristicas de interdependencia de sus condiciones socioccondmicas y politicas obscrvadas en las relaciones
entre los grupos de paises asi catalogados (desarrollados- subdesarrollados), les Hevan a concluir que el de desarrollo
¢S un conceplo nuevo, mas complejo y completo que los anteriores, asl, dstos Gltimos y las politicas de desarrollo
que de ellos se derivan va no son funcionales en un contexto mundiul de mavor complejidad ¢ interdependencra.
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institucional lo conciben como una etapa a la que se debe superar forzando cl proceso
historico en aras de acceder a un cuadro estructural e institucional como el que poscen los
paises desarrollados; mientras que si ¢l punto nodal es la [alta de industrializacion, la
respuesta scrd acelerar aquel proceso, por otro lado, si lo que se acentla cs la
dependencia, la tentativa s¢ orienta a mejorar las condiciones en que se relacionan e¢n
materia politica, econémica y tecnolégica los subdesarrollados con los desarrollados,
asimismo, cuando se caracteriza a los primeros como ‘paises en vias de desarrollo’ se
privilegia el mejoramiento progresivo hasta lograr la eficiencia en el aprovechamiento del

potencial productivo.

Los esfucrzos para salir del primero sc centraron durantc esa época cn la
industrializacion, adoptando los modelos econdmicos prevalecientes en occidente, ¢s
decir, se dispuso que lo conducente para lograr el desarrollo cra la industrializacién con

proteccionismo y participacion protagénica del Estado.

Ln primera instancia se puede observar que los patrones del liberalismo ccondmico como
los que siguicron los paises para csc entonces ya desarrollados estaban cn declive, pero
mds importante ain es que las condiciones tanto demograficas como de competitividad y
grado de intercambios en los mercados eran diferentes y por lo tanto lo eran también los
intercses asi como las ideas de quienes liderearon -tanto a nivel de paises como de clases
sociales- ¢l proceso de industrializacion en aquel entonces (siglos XVHI y XIX ). A la
luz de estos acontecimientos resulta evidente que centrar la atencién en una sola de las
caracteristicas del subdesarrollo cquivale a sesgar la reahdad, lo cual conduce a
conformar estrategias y politicas para afrontarlo de forma parcial e insuficiente, de ahi la
necesidad de concebir al desarrollo como un proceso integral, donde s¢ debe entender por

cste

. el proceso deliberado de transformacion y progreso a través de factores educafivos.
politicos. socioculturales, economicoy v morales que hacen que cada hombre, comunidad
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Y pais se transforme y mejore, y pase de una etapa particular a otra mas elevada, en
. - . - . - I
términos de dignidad y convivencia humanas.

La ventaja clara de asumir csle concepto ¢s que atiende los aspectos ccondmicos, tanto
los cuantitativos (crecer) como los cualitativos (hacerlo con dinamismo y a un ritmo que
favorezca a la economfa nacional en su conjunto pero atendiendo principalmente a los
sectores e industrias estratégicas, ademas de la redistribucion de la riqueza obtenida), los
institucionales (que implican la adecuacion de las estrategias, los esfuerzos y las reglas a
una realidad espccifica para los fincs del desarrollo), culturales (asumir el hecho de que
tal cometido involucra a la comunidad toda y no s6lo a un reducido nimero de clases
opulentas, asi como puntualizar ¢l hecho de que todos tienen una funcién para proyectarla
como prioridad, aunque en especial lo sca de las élites) intcgrando todos estos aspectos

c¢n una estrategia cficaz via la educacion,

No obstante lo anterior, que es a todas luces deseable, queda por verse su posibilidad real
en cuanto sc inscribe en el sistema capitalista. A este respecto resulta pertinente entender
que apelar a los valores morales (la solidaridad humana primordialmente), los cuales se
mculcarfan a través de los beneficios de la educacion resulta, por decir 1o menos, muy
poco probable, y lo es més si sc considera que a ésta la determinan estrictamente y ¢n
algun grado necesariamente, los requerimientos del mercado; aunque la educacion,
concebida cn un sentido amplio (investigacién y tecnologia), tiene indiscutiblemente un
lugar predominante a través de la historia cuando se analizan las politicas eficaces de
desarrollo. Sin embargo, un proceso de desarrollo intcgral, entendido en cstos términos,
como integral, no puede dejar de lado el aspecto moral en un marco de libertades y de

tolerancia a lo diferente.

' Jiménez Castro, Wilburg. Administracion Fuiblica para el Desarrollo Integral. México, LIMUSA, 1987, p. 53. Al
igual que Sunkel y Puz, éste autor considera que utilizar un conceplo pura clasificar a los paiscs  como
subdesarrollados implica elaborar un dizgndstico de las causas basicas v de la politica de desarrollo puesta ¢n
prictica. Jiménee Casiro se inclina por centrar la atencién en lograr ¢l desarrollo en cada uno de los rubros que
menciona, es decir, para lograr ¢l desarrollo integral sc deben, previamente v en forma concatenada, alcanvar el
desarrollo en cada una de los siguientes ambitos: politico, soctocultural, cconémico y moral, en donde lu clave para
lograrlo es la cducacion.
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De csta manera, cabe mencionar otro concepto del desarrollo que contempla
exclusivamente los objetivos de éste en ¢l plano tanto nacional como intcmacional, asi, se
entiende que aguel “como un proceso de cambio social, se refierc a un proceso deliberado
que persiguce como finalidad ltima la igualacion de las oportunidades sociales, politicas
y econémicas, tanto en el plano nacional como en relacion con sociedades que poseen
patrones mds clevados de bienestar material.”'? A diferencia del primer concepto, este 1o
apela a los medios para lograr ¢l desarrollo el cual, como se desprende a partir de su
lectura, responde a las condiciones particulares de los paises involucrados ¢n alcanzar el

segundo cstadio.

Con lo dicho hasta aqui s¢ puede comprender que las causas del subdesarrotlo son
. . . - ;20
diversas, las cuales se pueden identificar en las diferentes teorias™ que han tratado cl

tema, de cntre las méis difundidas y de manera general, se tienen:

o La teorin metropolitana del desarrollo dice que la principal causa del subdesarrollo
es la falta de ahorro e inversion, la cual se dirige, segun ésta, exclusivamente a un
sector que se moderniza dejando atrasado al resto de la economia, generandose asi
insuficiencias y superficialidades ¢n los mercados. La respuesta tentativa que da es la
apertura de los paiscs que se encuentren ¢n ¢sas condiciones al capital extranjero, csto
es, la necesidad de su integracion al mercado internacional, donde utilizarian como
ventaja comparativa la mano de obra barata. Sc le llama metropolitana porque fue

claborada e¢n clrculos académicos e intelectuales de las potencias centrales, sus

" Sunkel, Octavio y Paz, Pedro. op. ciL, p. 39.

1 g contenido de cstas teorias respecto del capitalismo como sistema »¢ encuentrun en, Rodriguez, Francisco.
“Reflexiones en torno ul peasamiento ccondmico latinnamericana ™ Teorla y Politica. México, Juan Pablos Editor,
aifo 1V, n. 9, cnero-marzo 1983, pp. 35-88. Estc uutor critica cada una de las teorias contrastandolas con el
planteamicnto marxista, su proposicion es precisamente utilizar al marxismo como marco teérico para explicar cl
subdesarrollo lutinoamericano. fundamentando la Faclibilidad y pertinencia de dicha posicion cn lo que Numna la
revision critica hecha al marxismo por parte de autores como Julfe, Lipictz y Beneli entre otros, lu crisis del
comunismo oficial (que se expresé en la Revolucion Cubana v la invasion a Checoslovaquia) ademas de lu
aceleracion, extension ¢ intensificacion del capitalismo en América Latina, contiando, ul igual que fanni (capitulo [)
en la conformacion de un proletariado que supere aguella condicidn en Ta que saca la peor wjada, Sin emburgo no
dice cémo o harfa, mas alli de lu recuperacion del planteamicnto original de que participaria organizandose.
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principales exponentes son Gunnar Myrdal, Ragnar Nurske, Arthur Lewis c¢ntre otros:

s¢ difundid durante la década de 1950.

La Comisién Econémica para América Latina ubica las causas del subdesarrollo
en la divisién internacional del trabajo que trae como consecuencia el deterioro en los
términos de intercambio entre los paises desarrollados y los subdesarrollados, donde
estos Gltimos ¢cxportan pocos productos y materias primas exclusivamente, esto es, de
bajo valor agregado, micntras que los primeros lo hacen con manufacturas y bicnes de
capital con un alto valor agregado que en razon de su adelanto técnico pueden
producir mds y por lo tanto importar menos bienes primarios, en tanto que los
subdesarrollados tienden, por la bisqueda de la industrializacién, a importar mas,
traspasando, segtin csto, parte del fruto de su propio progreso técnico en la forma de

los excedentes que van a parar a los primeros.

La respuesta que da la CEPAL es el fomento de la industrializacién” a través de la
sustitucion de importaciones con un fuerte proteccionismo de los mercados nacionales
en dondc ¢l Estado y la burguesia nacional son los actores protagénicos para impulsar
¢l proceso, pero sin descartar, como complementarios, la inversién de los capitales

extranjeros.

Es a partir de su creacién y hasta la segunda mitad de la década de 1960 cuando se
difundicron estas ideas, aunque en lo sucesivo se limitd a sostener las propuestas
esgrimidas en la Alianza para el Progreso que proyectaba principalmente la reforma
agraria, la utilizacion de la planeacién para lograr ¢l desarrollo, mas gasto en materia

social y la conformacion de mercados regionales en América Latina. Ya en los sctenta

El conceplo de industrializacion es distinio del de desarrollo debido a que el primero atiende las necesidades,
principalmente de un sector cuya imporlancia es innegable para alcan.ar al segundo pero que no le cubre 1otalmente;
en otras palabras, la primera conlleva a una gran expansion de 1a actividad manufacturera, a la Revolucién Industrial
Y a la transtormacion de las formas de vida social, asimismo propicia la urbunizacién, mejores niveles de vida,
mayor comodidad y mas oportunidades sociales, pero solo para algunos, esto ¢s. no resuelve desde su mi¢io, cn ¢l

siglo XV, el problema de lu concentracion de la riquesa, y por eso no s igual al segundo concepto.

154



Capitulo 2. La plancacion en México.

pretendié que el problema era la inadecuada distribucion de los ingresos lo que
generaba consumismo, escasa productividad e inflacion, por lo que habia que
reconsiderar el proceso industrializador para elevar la tasa de acumulacion y eliminar
la pugna por el excedente entre las clases medias y altas que no ahorraban ni
invertian, sino que los dedicaban a la adquisicién de bicnes suntuarios constrifiendo

de esta forma las potencialidades de mayor industrializacion.

La teoria de la dependencia surge al finalizar la década de 1960 como consecucncia
de la crisis manifiesta del pcnsamiento de la CEPAL, ¢l hecho de que hubo
crecimiento sin desarrollo y el ascenso de la Revolucion Cubana, ademds de la
reanudacion de corrientes de inversion hacia América Latina, el auge de las empresas
transnacionales y el recrudecimiento de la deuda de los paises de la region; todos
estos hechos trajeron como resultado la proletarizacion de los sectores medios y la

radicalizacion de la pequefia burguesia.

Segun este planteamiento el subdesarrollo se debe a que en la division internacional
del trabajo los paises desarrollados sc apropian del excedente econdmico mundial,
subsumiendo en el estancamicnto y la miseria a los paises que viven en la primera
condicion, los cuales, ademas, basan su produccidon en materias primas, problema que
se acentia con la penetracion del capital extranjero; aqui la dependencia se mantfiesta
en los ambitos d¢ lo comercial, lo financiero y lo cconomico, alcanzando  hasta lo
politico, lo social y lo cultural. Asimismo, nicga como promotores del desarrollo, ¢l
papel de las burguesias y el de los Estados nacionales que acaban por subordinarse,
dice, al capital extranjero; en su vertiente mas radical recomienda la ruptura con ¢l

sistema capitalista y la instauracién del socialismo.

El ncoliberalisme no intenta convencer de tas bondades del capitalismo, sino

sostenerlo a cualguicr precio como el sistema que permitird ¢l crecimiento que, en
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esta teorfa, s igual al desarrollo”. Scgin esto el problema es la falta de ahorro e
inversion para modemizar la planta productiva y hacerla competitiva en un mercado
mundial que tiende incvitablemente a cstrecharse; propone incrementar ¢l ahormro
mediante la clevacion de las tasas de interés, pero su preocupacion central es la
reestructuracion de la tasa de ganancia a nivel mundial y la disminucién de la
inflacién, propone atender esto Ultimo con el recorte d¢ la oferta monetaria mds la
reduccion del crédito, asimismo recomienda poner topes salariales, la restriceion del

gasto publico y la inversion s6lo en dreas que garanticen la eficiencia.

* Fl reformismo socialdemécrata plantea que el modelo capitalista adoptado ¢n
Amcrica Latina conlfeva a la concentracion del ingreso, favoreciendo a los circulos
que se ligaron al capital f{inancicro en detrimento de los otros sectores productivos,
trayendo como consccuencia y de forma recurrente crisis de realizacion de las
mercancias  trastornando de esta manera a las economias, agudiziandose
progresivamente estos problemas. Su propuesta es que ¢l Estado intervenga en la
economia para superar la sobreexplotacion del trabajo asi como ampliar el mercado
interno, cambiando el modelo pero sin pretender el socialismo original de lucha dc
clases ni un KEstado planificador total. Liste planteamiento destaca la nceesidad de
modernizar a la administracion publica en busca de mejores condiciones de vida para

los gobernados.

En suma, pueden observarse factores internos y externos que determinan la condicion de
subdesarrollados para los paises asi clasificados, dentro de los primeros existen los
ccondmicos que se agrupan, a su vez, como cualitativos cn cuanto a la insuficiencia y

deficiencia de los mercados y al hecho de que no estdn bien estructurados, los cuales

" El crecimicnto se diferencia del desarrollo en que el primero alude exclusivamente a la mayor generacion de
rigueza y del ingreso, mientras que ¢l segundo implica la distribucion més equitativa de éste, contemplando. ademas,
las condiciones para que se genere. Asimilar estos conceptos lleva a conceebir al subdesarrollo como una situacion de
atraso donde los paises asi clasificados se guedaron rezagados respecto de los més avaneados, y cn donde ambos
particron inicialmente de condiciones similares. El crecimicnto, por otra parte, es indispensable pero insuficiente
para aleanzar el desarrollo,
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permiten identilicar otra dimensién del subdesarrollo, entendida ¢sta Gltima como aquella
en la que existen scctores dindmicos y competitivos ligados al capital internacional pero
también otros atrasados, no competitivos, deficientes y aislados, razoén por la cual no
alcanzan a realizar la cxpectativas que de ellos se csperan y se necesitan; ademds, en la
dimension cualitativa no s¢ puede dejar de mencionar, por su importancia estratégica, la
desatencién en que se encuentra ¢l rubro investigacion y tecnologfa, ésta en parte
también, hay que decirlo, por el casi monopolio de los paises centrales acorde al
funcionamicnto del capitalismo en la dimension de las transnacionales que ya sc preciso

en el apartado correspondicnte, o la subutilizacién de los recursos.

Por otro lado, en la dimension cuantitativa del factor econoémico se hallan los problemas
clasicos de la insuficiencia de ahorro e inversion productiva que cubra completamente el

ciclo de realizacion del capital para generar mas riqueza y empleos.

Otro de los {actores internos no econémicos involucra los valores culturales que orientan
las expectativas y la busqueda de opciones para resolver los problemas que plantea el
subdesarrollo en el ambito colectivo y de grupos sociales principalmente, pero sin dejar
de lado la dimension estrictamente individual, en este rubro se pueden agrupar tanto la
concepeion como las formas de relacion de los gobernados con el Estado y sus
instituciones, de los creyentes con sus religiones, de los ciudadanos con los derechos y
obligaciones quc tal categoria les impone, y en tltima instancia del grado de concicncia,
asi como la accion que emprendan o no para alcanzar el desarrollo, asimismo y de
manera imporiante sc ticne el papel que juegan la burguesia y el Estado nacional como
promotores o condicionantes del desarrollo. A este respecto, Edmundo Flores apunta: “A
mi juicio, el atraso econdémico de América Latina se debe, sobre todo, a que el desarrollo
no le interesa a las élites tradicionales porque no les hace falta. Sus miembros, y las

. e - - R
clases medias, ya gozan de muchas de sus ventajas sin sufrir sus exigencias.”

Flores, Edmundo. Denro v fuera del desarrello. México, FCUL 1973, po 2210 Patre las exigencias que no
enlientan responsablemente las burguesias latinoamericanas enumera las siguicntes: pagar altos impuestos enun
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Por lo que toca al papel desempeiiado por ¢l Estado en ¢ste proceso, Cibotti y Sierra
apuntan que al no contarse cn América Latina con una tradicion liberal en su practica
politica cotidiana, aquel no enfrentd la crisis del capitalismo de la década de 1930 sino
con los recursos teenoldgicos e ideoldgicos que tenia a su alcance, csto es, con
adecuaciones administrativas e importando los ejemplos de los modelos extranjeros, tal y
como fueron llevados a la practica en condiciones distintas por los paises desarrollados;
aln mas, contintian, su nuevo instrumental, aunque respondia al csquema del Estado
productor desarrollista “en lo sustantivo parecerfa que sigue regido por concepciones

22 P
En estas condiciones,

tradicionales que limitan su uso en la adopcion de decisiones.
pero atendiendo también y de manera determinante a sus caracteristicas propias, se puede
decir que las burguesfas no pudicron jugar la funcién de desempeiiaron las de los paises

ahora desarrollados.

[:n cuanto a los factores externos, s¢ pueden encontrar limites al desarrollo tales como las
relaciones desfavorables en lo econémico y lo politico entre los paises, 1a dependencia de
los subdesarrollados respecto de una potencia, ya sea comercial, financiera o tecnologica,
pero casi scguramente cuando ésta se presenta engloba las tres dimenstones; la deuda
externa juega también un papel condicionante al absorber recursos que pueden destinarse
a actividades tendientes a lograr el desarrollo, la divisién internacional del mercado
mundial, en donde s¢ especializan aqucllos como exportadores de materias primas o de
productos ensamblados en lo que se conoce como maquila, donde estos ultimos
imicamente ponen la mano de obra -mucho més barata que la correspondiente ¢n los

paises centrales quienes confeccionan y patentan el producto erogando la inversién- para

sistema impositivo dc curdcter progresivo, asumir la igualdad de todos los ciudadanos ante la ley, las
responsabilidudes cotidianas que implica toda sociedad industrial contemporanca o ahorrar e invertir ¢n proyectos
productivos de largo placo, los cuales conllevan factores de ricsgo. Enire estas élites ¢l uutor incluye a quienes
dirigen ¢l Estado; concluye que la burguesia latinoamericana no aspira a derribar a la aristocracia, sino a sumdrsele,
a diferencia de Jo que ocurrid con las respectivas en Europa y EE. UL en su momento.

= Cibotti, Ricardo vy Sierra. Enrique. £ Sector Pablico en la Flanificacion del Desarrollo. México, $.XX1, 1981, p,
Q1.
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efectuar los procesos de produccién mas materiales, abaratando estos ltimos 'y

reportando una alta rentabilidad para quicnes abonan los capitales.

Otro [actor determinante es ¢l proceso mismo de desarrollo del capitalismo, esto es, las
condiciones historicas en las que las potencias actuales sentaron las bases para lograr su
grado de perfeccionamicnto con respecto a este sistema, son totalmente distintas de las
que privan en la actualidad, asi, s¢ entiende que ahora los paises subdesarrollados estdn
mas endeudados de lo que pudicron estarlo en su conjunto cuando iniciaron su despegue
los desarrollados, con lo que comprometen recursos que cscasean para atender las
prioridades del desarrollo, asimismo, lcs afecta mas ¢l mercado mundial por la tendencia
del capitalismo a cxtenderse y profundizarse, son economicamente dependientes de
alguna de las potencias, ademés de que la competencia mdustrial en ¢l siglo XVIll apenas
nacfa y resultaba ser més equitativa, la estructura econdmica cn su conjunto estaba
cimentandose dando como resultado que sus componentes no cstuvieran todavia
hipertrofiados, ain més, el libre intercambio, con todo y sus verdaderas condiciones, no
alcanzaba las proporcioncs que se pretenden adquiera actualmente como panacea para

este grupo de naciones.

Resulta evidente que, asi entendido, el subdesarrollo obedece a factores tanto nternos
como externos; las discusiones sobre el tema se orientan a hallar cudl de estos ¢s mas
determinante que los otros, es decir, cual provoca o desencadena a los demas y es una
prioridad a tratar pretendiendo de csta manera localizar sus causas originales y atenderlas
en la busqueda del desarrollo. La discusion respecto a que factor es el definitivo seguira
extendiéndose seglin sea la oricntacion tedrica e ideologica que se pretenda resaltar, pero
también de acuerdo con los intereses que se quiera proteger o a los que se obedezca, éste,
sin embargo, no es un problema menor ya que asumir una posicion ccléctica, scgun la
cual la categoria subdesarrollo obedece en alguna medida a todos cllos en conjunto, por
verdadera que pueda ser, no resuclve el problema y muy probablemente tienda a

agravarlo porque dichos factores requieren un tratamiento puntual, pero también debido a
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que las politicas adoptadas para resolver o intentar salir de tal  condicion
indefectiblemente se desprenden o pasan por un cuerpo tedrico que [unciona como marco
de referencia para su elaboracion, ademas de que la fundamentacion y difusion de las
experiencias de los paises que lo han logrado se da también utihizando un cuerpo teorico

que las explica e interpreta los resultados de la investigacion de que se trate,

La propuesta que parece mas apegada a la realidad en cuanto atiende a las necesidades
del desarrollo y a las dificultades en su conexidén con los planteamientos tedricos es la de
asumirlo como un proceso integral, ya que hacerlo asi involucra poner la atencién
requerida en cada uno de los problemas que plantea la condicién de subdesarrollado con
un enfoque pragmético, entendiendo a éste Gltimo como aquella disposicion a entender
que ¢l compromiso debe ser compartido, que no hay un anico modelo para lograrlo, asi
como que el desarrollo no necesariamente ticne que coincidir con la llegada, tal cual, a
las caracterfsticas de las sociedades que actualmente gozan de esta categoria, aunque se
deben tomar en cuenta siempre indicadores relativos a los niveles de vida de la poblacion;
de la misma forma, responde al hecho de que para afrontar los problemas de dicha
condicion se deben considerar los recursos y particulandades propias de la comunidad, y
que éstas, aunadas a las condiciones especificas del momento historico, conllevan y aun
obligan a que se atiendan con mayor cuidado, durante un periodo delerminado para
propiciar el logro de las otras caracteristicas de tal cometido, los aspectos propios y mas

dclimitados de dicha problematica.

En el mismo tenor, ésta concepcion integral y pragmaética lleva a concebir ambos
conceptos como partes de un mismo proceso, esto ¢s, uno y otro se determinan quedando

estrechamente relacionados. Al respecto los ya citados Sunkel y Paz apuntan:

El desarrollo 'y el subdesarrollo pueden comprenderse, entonces, como estructuras
parciales, pero interdependientes, gue conforman un sistema unico. (..) El problemua
Jundamental del desarrollo de una estructura subdesarrollada aparece asi como la
necesidad de superar su estado de dependencia, transformar su estructura para obtener
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una mayor capacidad awénoma de crecimiento 'y una reorientacion de su sistema
economico que permita satisfacer los objetivos de la respectiva sociedad. En olros
términos. el desarrollo de una unidad politica y geogrdfica nacional significa lograr una
creciente eficacia en la manipulacién creadora de su medio ambiente natural,
tecnoldgico, cultral y sociul, asi como de sus relaciones con otras unidades politicas y
geagrdficas. -

Asi entendidas, estas dos caras del mismo proceso se ubican diferenciandose y
determinandose una a otra dentro del sistema capitalista, pero ahora con una perspectiva
global, y por lo tanto participan dc sus carencias (desigualdad, democracia politica
antes que la democracia econdmica, concentracion de la riqueza entre otras) asi como de

sus plantcamientos y objetivos.

e csta manera los problemas del subdesarrollo se inscriben necesariamente en los del
desarrollo, representan una unidad que debe ser atendida intcgralmente para poder
superar la primera condicion y pasar al segundo estadio. Esto tltimo s6lo se alcanzard si
se asume claramente el concepto de desarrollo integral con todas sus implicaciones
sociales, cconémicas, politicas y culturales; desde lucgo que este es el camino mas dificil,
pero en esta ¢poca de globalizacion en que la incertidumbre parcce coronarse y
acentuarse gracias a lo vertiginoso de los cambios, a lo profundo de las desigualdades y a
la intensidad de las carencias, resulta imprescindible afrontar los desafios para reducir
éstas Ultimas sin crearse ni crearle a los demas [alsas expectativas, en la inteligencia de
que Unicamente plantcamientos responsables y mesurados pucden ayudar a explicar la

realidad para intentar moldearla, cstos, sin embargo, no pucden renunciar a su objetivo

" Sunkel, Octavio y Paz, Pedro. op. eit, p. 37. Segan estos, cn la relacion entre dichas estructuras la dominante es
la desarrollada. en razén de su capacidad interma de crecimiento, mientras que la subdesarrollada, debido al caricter
inducido de su dindmica, es dependiente, aplicandose este planteamicnio tanto en las relaciones entre paises como
hacia el interior de un mismo pais. Esta afimmacidn se ubica en la concepeidn del desarrollo como un proceso de
cambio estructural global, y cuyas venlajas son que enfoca a las calegorias estudiadas como una unidad, coincide
con ¢l tramiento del desarrolio como un proceso integral que se logra sélo deliberadamente y con la participacion
de la comunidad, ademas de que toma en cuenta las relaciones entre los paises con difercnies prados de desarrollo.
Esta concepeion de estructura coineide con ¢l planteamicnto original de Herbert Spencer en referencia a ¢sta, donde
se le entiende como el conjunto de partes luncionales respecto de la unidad gue constituye, o sca muluamente
dependientes.
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esencial: aprehender los procesos sociales en discusion tanto para entender como para
atender los problemas y retos que plantcan, y no por exigir mucho de los participantes en
aqucllos se les debe dejar de lado, menos atn cercenarlos por la serie de obstdculos que

plantea alcanzar los propositos que le subyacen.

2.3.2. La planeacién como instrumento del desarrollo

Teniendo en cuenta que ya se ubicaron los conceptos, principios y objetivos que intenta
lograr, cs menester ahora reparar en el papel que ha jugado la actividad de planeacion en
la busqueda de estos; es decir, para con el fin y la razén de ser de ésta (ltima tanto en la
conformacién como en la transformacion de las condiciones socioeconémicas y politicas

del pals.

Como ya sc vio en el apartado anterior, es cl orden del sistema mundial luego de la
Segunda Guerra Mundial y el peso de la participacién de los paises latinoamericanos en
la ONU, ademds de la posibilidad que les dio la conflagracion internacional para poder
industrializar sus procesos productivos por lo menos parcialmente, lo que permite
diferenciar a los paises de acuerdo con el logro de los pardmetros occidentales y
capitalistas cn desarrollados y subdesarrollados. Esta diferenciacion llevaria a los menos
avanzados, en la blsqueda de mejorcs niveles de vida como garantia de estabilidad
politica y social, a instrumentar acciones y politicas, si se quicre aisladas y de forma
parcial, para lograr cl desarrollo. En este contexto la respuesta de las nacioncs
latinoamericana fue la industrializacién que, como ya se dijo, aunque comparte algunos
de sus efectos no es lo mismo que el desarrollo, éste Gltimo contiene a la primera pero va
mas alld; asi las cosas, para alcanzar la primera se utilizé a la plancacién, pues ¢l modelo
liberal parecia agotado después de la crisis del capitalismo en la década de 1930, mas

precisamente...
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El proceso de planificaciion pretendio incorporar el objetivo de la industrializacion a un
cucrpo de propdsitos generales y de metas especificas sistemaltizadas en planes globales
v sectoriales que, atendiendo al principio de interdependencia de las actividades de
produccidn, permitieran. estimar los requerimientos y condiciones necesarids para

cumplirlios.” !

Los esfuerzos, sin embargo, apenas ecmpezaban y en la realidad dicha actividad, a pesar
de sus pretensioucs, se quedo muchas veces corta debido a las limitaciones tanto técnicas
como politicas que sc le presentaron desde su elaboracion hasta la ¢jecucion de las
politicas y actividades especificas para sacarla avante, también las urgencias cconoémicas
y las tentativas autoritarias cn la region latinoamericana jugaron un papel limitante a la
hora de explorar los nacientes planteamientos occidentales respecto de la planeacién
econdmica. A pesar de ello dicha actividad, concebida como un correctivo para el
mercado por los paises con regimenes capitalistas sin llegar a ser su sustituto como se
pretendia en los socialistas, se empez6 a insinuar desde entonces como instrumento del
desarrollo, es decir, se perfilaba como un accionar que buscaba fines de desarrollo, no
obstante que todavia quedaba por delinear con mayor precision este ultimo concepto tal y

como se l¢ conoce en la actualidad.

Asi pues, s¢ entiende que la plancacion se utilizo para diferentes fines, scgun fuera el
orado de perfeccionamiento de las cconomias nacionales involucradas; ahf en donde éstas
Gltimas estaban adclantadas se le proyectd como un medio para recuperar el proceso de
acumulacién, mientras que si s¢ trataba de cconomias atrasadas, dcflicientes y
segmentadas, s¢ le instrumentaba, aunque poco a poco y con las deficiencias propias que
surgian desde ¢l momento en que no se contaban con estudios profundos que indagaran
sobre su comportamicnto (el de las economias nacionales), como medio para lograr el
desarrollo. La pauta aqui, que abarca tanto el plano ideologico en cuanto a la concepeion

y la utilizacion de la planeacién, como en ¢l ambito préctico de la politica, o sea los fines

“Cibotti, Ricardo y Sierra, lnnique. op. ¢it., p. 40,
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y los objetivos subyacentes, movilizacion de recursos y sus destinos la imponfan las

potencias econdmicas.

Luego de dos décadas cn las que se cmprendieron esfucrzos orientados a alcanzar la
industrializacion salié a relucir que ésta no cra, por sf misma, suficiente para conscguir el
desarrollo, pues los frutos del crecimiento obtenido se concentraron en pocas manos;
asimismo nuevas teorfas como la de la dependencia y movimientos socialistas cn
Ameérica Latina determinaron ¢n adelante los csfuerzos de planeacion en un contexto de

subdesarrollo para la mayorfa de los paises de la region.

Es asi como ¢n 1961 se da a conocer la Carta de Punta del Este ¢n el marco de la Alianza
para ¢l I'rogreso (ALLPRO) financiada y auspiciada por el gobierno de los Estados
Unidos; los objetivos confesados de esta eran incrementar el ingreso per capita a una tasa
anual del 2.5%, eliminar el analfabetismo, aumentar la disponibilidad de habitaciones de
bajo costo, incrementar la disponibilidad de agua potable, estabilizar los precios,
aumentar las expectativas de vida, acelerar los procesos de reforma agraria, estimular la
integracion econémica de la regién y rcunirse anualmente para evaluar los avances. La
ayuda econdmica proveniente de los EE.UU. sc¢ condiciond a la presentacion de
programas economicos que dieran un enfoque racional a la utilizacién de los recursos y a
las politicas de los paises que la recibian. Las criticas a cste esfuerzo sefialan que éste no

es $ino una estrategia para la contencién del comunismo, de tal forma sc apunta que:

La Alianza no fue creadu para realizar reformas econdmicas estructurales, efectivas e
irreversibles. En lo economico su propdsito fue precisamente lo contrario, o sea la
introduccién de mejoras tecnologicas y administrativas tendientes a evitar cambios
Jundamentales (...) Mientras tanto indiferentes a las medidas marginales de la alionza, la
economia latinoamericana no llevo a cabo los cambios estructurales necesarios para
modernizarse.”

® Flores, Edmundo. op. cit,, pp. 198, 200. Segin el autor, lu ulianza fue concebida pura la contencién del
comunismo y como parte de la estraregia que duba continuidad al Plan Marshall, del cual dice que sc cluboro pra
contencer al régimen soviético y que desde entonces se aplica la misma receta a todas las regiones. Asimismo, critica
4 esla postura como emocéntrica pues, dice, lo que se pretendié fue el traspaso de la idea de desarrollo a los paises
subdesarrollados a través de la simple y Hana multiplicacién de las instituciones que ya existian en los desarrollados,
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L.os recursos, continila Edmundo Flores, se utilizaron en cosas distintas y de acuerdo con
los problemas politicos mas urgentes, asi como con arreglo a la concepcion muy

particular de los gobemantes ¢n turno.

Alin as, existen interpretaciones que seflalan entre las inconsistencias de ALPRO ¢l que
¢sta se inscribe en el marco general de las libertades cconomicas, pero restringida a dos
cauces, de tal mancra que los recursos que ésta ponia a disposicion de los paises

latinoamericanos seguirian la légica de la inversion privada de los EE.UU., segun esto

tales inversiones han tenido y tienen por objeto la explotacion de industrias de
exportacion y. en especial, de productos primarios que, por ser adecuados a la magnitud
de la economia norteamericana, son productos de primera importancia en el mercado y
en la e.%ralegia mundial, o bien productos de gran consumo directo en los Estados
Unidos.

De acucrdo con csta interpretacion las limitaciones inherentes de ALPRO respondian a
las caracteristicas estructurales, asi como a los intereses de los paises mvolucrados, es
decir, de cada uno de los miembros de la region por un lado y por el otro los de los

EE.UU., en donde estos ultimos serian los dominantcs.

Una vez que se asimilaron todas y cada una de estas experiencias, criticas y cscuelas de
pensamiento en tomo a los problemas economicos latinoamericanos, sc empezaron a
formular las concepciones de desarrollo como un proceso deliberado y posteriormente
como un proceso integral, de tal modo que para alcanzarlo, obedcciendo al grado y forma
particular de intervencion del Estado que ya se habia arraigado en América Latina, se

descartd implicitamente, pero solo por el momento, al libre comercio como su impulsor;

cuya caructeristica principal ¢s que estan allamente articuladas pura lograr los {ines econdmicos, sociales y polilicos;
¢l traspaso se lograria, segan los plancamientos de los programas, mediante la aplicacion de Jas técnicas utilizadas
en los segundos, entre ellas planeacion.

* Centeo para el Desarrolla Leonémico y Social de América Latina. La Alianza para el Progreso y el Desarrollo
Soeial en America Latina. Chile, DESAL, 1963, p. 14. El otro cauce del que sc habla en ¢sta obra es ¢l de la
participacion casi restringida del Estado en la economia impulsando de tal manera a reducidos grupos gue pueden
ser entendidos como oligarquias, es decir, que ALPRO no promoverfa la participucién social.
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en otras palabras, s¢ comprendia que los paises subdesarrollados no podrfan alcanzar
aquel estadio utilizando los mismos mccanismos que permiticron a los desarrollados
enfilarse hacia ese estado de cosas. La idea dominante era que ante la insuficiencia de los
mercados, los cuales todavia no maduraban en la regién, para controlar racional y
deliberadamente sus destinos asi como para lograr el desarrollo, pero también ante el
grado de atraso de los paises pobres y dependientes, se debia instrumentar a la planeacién

para lograrlo.

En Meéxico la planeacion también tuvo que sortear obstaculos tales como la necesidad de
cstructurar plenamente relaciones de corte capitalista y modemizar algunos de sus
mercados, c¢n suma, industrializarse asf como generar un aparato administrativo
organizado y funcional; es por ¢so que no sc puede decir que en cse entonces ésta
estuviera oricntada a la busqueda del desarrollo, es mds, como ya se dijo, dicho concepto
no sc¢ estructurd plenamente con ¢l significado que se le conoce en la actualidad sino
hasta la d¢cada de 1970. Ello a pesar de que por cjemplo ya en 1962, con la creacién de
la Comision Intersecretarial se planteaban, como objetivos, el crecimiento ripido y la
distribucién del ingreso, o ¢n este mismo sentido, cuando en 1966 se pretendio llevar a
cabo un Plan de Desarrollo Econdmico para cl periodo 1966-1970, o ¢l Programa de
Desarrollo Econémico y Social 1974-1980, también a pcsar de las pretensiones de
Reforma Agraria y nacionalizacion del subsuelo del Primer Plan Sexcenal 1934-1940. La
idea en omo al desarrollo asi como ¢l discurso alrededor de él se iban ‘desarrollando’
progresivamente a la luz tanto de los acontecimientos mundiales y nacionales como de
los planteamicntos y escuelas de pensamiento que intentaban explicar la realidad
nacional, regional y mundial tales como la de la CEPAL o ¢l reformismo

soctaldemaocrata,

Asi pucs, ya entrada la segunda mitad de la década de 1970, en un contexto de crisis
mundial donde se contaba con una concepcién mds elaborada que usar, cxplicar,

abandcerar y a la cual responder, ademas de la insuficiencia demostrada por los modelos
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de desarrollo estabilizador y compartido respectivamente para lograr el desarrollo como
lo demuestran las cifras respectivas a la desigualdad economica en los ochenta, las cuales
ya s¢ revisaron en su oportunidad, el gobiermo pretendié buscar nucvas estrategias,
objctivos y prioridades mediante la ampliacion de la cobertura de la planeacion tanto cn
lo ccondmico como en lo social; el sustento material de este reacomodo fue la promesa
que significd el descubrimiento de vastos yacimientos petroleros en tiempos en que ¢l
neoliberalismo empezaba a perfilarse ya como escuela dominante en los paises atrasados

asi como a ser exaltada por estos y por los mas adelantados de igual manera,

Las prioridades del desarrollo se propusicron, de esta manera, incrementar la inversion cn
la industria orientada a dos rubros principalmente: hacia ¢l establccimiento de una
plataforma cxportadora importante por un lado y a la produccién de productos basicos
por el otro, s¢ pretendia, ademas, expandir la inversion publica para dinamizar ¢l mercado
interno; el medio para lograrlos era una plancacién precisa y flexible, que privilegiara la
elaboracion de programas sectoriales y regionales. Es asi como a partir de entonces en el
pafs, y de forma oficial, se concibid a la planeacion ya no solo como un mstrumento
téenico- racionalizador de la actividad econdmica, sino como un proceso que ayudaria a
transformar la realidad socioeconomica del pais. No es extrafio pues, que sea en ¢l Plan
Basico de Gobicrno 1976-1982, en donde se asume cxplicitamente que aquella tience
como funcién principal la de lograr cl desarrollo, luego de dos décadas de estabilizacion a
partir del final de la Revolucion Mexicana y de tres cmpeflados en la busqueda de la

industrializacién. Dicho documento seflala;

El Partido pretende que este Plan contenga un conjunto coherente de objerivos, politicas
v medidas encaminadas a resolver los problemas con que tropieza el desarrollo del pais,
difundir con mayor equidad los beneficios del progreso, fomentar el desarrollo regional
equilibrado. asegurar la autonomia economica frente al exterior y consolidar nuestro
régimen democrdtico y de libertades. ..

alin mas, continda, su primer objetivo c¢s:
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Lograr un desarrollo integral, esto es, econdmico. politico, social y cultural del pais. De
conformidad con este objetivo deberd proseguirse la tarea de equilibrar el aspecto social
de nuestro desarrollo con el aspecto economico. mejorar nuestros sistemas politicos para
obtener una mavor participacion del pueblo en la que sélo al pueblo le toca decidir. Ante
la disyuntiva de un desarrollo compartido o pseudodesarrollo acaparado, nuestro pais
ha optado por un desarrollo equilibrado y no por un desarrollo espectacular, precario y
generador de una nueva (')ligarqul'a.‘??

A partir de entonces se sigue concibiendo formal y oficialmente a la planeacién como
instrumento del desarrollo, lo anterior lo demuestran la concepcidn que de éste se tiene en
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (Articulo 3) asi como el
concepto de planeacidén que se cita al examinar la Ley de Planeacion, los objetivos del
SNPD que también ya s¢ mencionaron e igualmente en los objetivos reconocidos en los

diverso Planes de Desarrollo que se han dado a conocer desde entonces.

No obstantc lo anterior, en la practica y progresivamente los gobiernos han ido
asumiendo politicas y practicas de corte neoliberal que tienen entre sus pretensiones,
como también ya se dijo, la retracciéon del Estado en la cconomia, aunque esto no
significa estrictamente ¢l abandono de la planeacién, sino mas bien su utilizacién por y
para beneficios mas particulares y grupales, no piblicos, como quedé demostrado cuando
sc analizo el funcionamiento de las transnacionales, en este sentido se da su negacion en
la practica como instrumental del desarrollo que va avanzando de manera parcial pero

gradual.

[n gran medida esto ultimo tiene que ver con los resultados que ha dado como tal y como
parte del intento gubernamental principalmente, tanto para intervenit como para dirigir
deliberadamente ¢l proceso socioeconémico y politico del pais. Aunque no de cualquier
mancra, dicha actividad sigue siendo una obligacion y su orientacién como instrumento
del desarrollo también lo ¢s, ya que estdn consagradas ¢n la norma mdxima constitutiva
del pais, de tal modo que su negacion parcial o total, por fracaso o por mera posicion

57 Lopez Portillo, José. Plun Rdsico de Gobierno 1976-1982 en, Antologia de lu Pluncucion cn México, 1917-1985.
T.6. Reforma Adminisirativa y plancacion, 1976-1978. México, SPP-FCL, 1985. pp. 14,16.
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ideologica y atn por un posible cambio de rumbo o de estrategia, requiere de andlisis
hechos cxplicitamente para este tema asi como de una discusion amplia gue involucre a
los destinatarios finales del proceso y las politicas: los ciudadanos junto con sus

representantes, ambos orientados por expertos en la materia.

2.4. Limites, deficiencias y alcances de la planeacién

Una vez que s¢ han revisado tanto ¢l pasado como el deber ser de la planeacion es
necesario identificar cual cs su situacion actual, s decir, s¢ requicre precisar sus
resultados a la luz de las condiciones actuales que privan en el pais para poder identificar
y enumerar sus limites, deliciencias y alcances con el objetivo de dar con su realidad y
problematica para de esta forma saber que se espera de la planeacién y que se pucde

hacer con clla.

I.a primera deliciencia de dicha actividad tiene que ver con los periodos en quc se
presenta y su finalidad ultima; ¢l problema aqui es como atender los rezagos en materia
de desarrollo cuando en la realidad la instrumentacién y cjecucion de los Planes
Nacionales de Desarrollo se hace d¢ manera sexenal, por mas que pretendan visiones de
mas largo plazo como ¢s el caso del que sc claboro en ¢l 2001, ¢l cual pretende un
ejercicio prospectivo a 25 ailos; cn otros términos, la contrariedad deviene del hecho de
que las prioridades cambian de una administracién a otra, razon por la cual se destinan
méas o menos recursos hacia diferentes instituciones asi como para distintas funciones
propias de la administracién pablica en virtud de aquel cambio, afectandose de este modo

la continuidad en los csfuerzos que cxige la pretension del desarroljo.

Pero el problema no para ahi, otra de las deficiencias estrechamente ligada con la anterior

responde a que como este hecho es conocido por los politicos y administradores publicos
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protesionales, s¢ desata una competencia por los recursos escasos que se les destinan a
aqucllas, y de las cuales se encargan estos ultimos, profundizandose atin mas dicha
adversidad. [.a respuesta rccurrente a estc cuestionamicnto es inicialmente la necesaria
asuncion del desarrollo como un proceso integral por encima de las aspiracionces de los
grupos que se disputan el poder, ademds de la vigilancia puntual por parte de los
gobernados del cumplimiento de los funcionarios con respecto a las prioridades de largo
alcance de aquel, pero también se requiecre de una adccuada coordinacién entre las
entidades y dependencias para que sus funciones sc apeguen a esta nocion,

compromctiéndose asi de manera funcional con el objetivo tltimo.

En cste mismo contexto resulta indispensable cspecificar el caso de los recursos
comprometidos con programas anteriores y que siguen su curso trascendiendo dos o mas
administraciones, sobre todo cuando estos respondfan a lineamientos de politica
econdmica distintos de los que sc estén proponiendo, ya que resta coherencia entre estos
y la estratcgia adoptada, ¢ntre el objetivo primordial v los objetivos y metas tanto de

mediano como de corto plazos.

Asimismo, los pendientes en la materia, por la urgencia que implican, obligan a
compromcter recursos a programas asistenciales que, aungue necesarios, en muchos de
los casos no pasan de ser meros paliativos para la pobreza y la miseria, sin contribuir de
manera determinante, a largo plazo y de forma sostenida, a cubrir las necesidades y
condiciones de esta aspiracion, en este sentido, que s¢ expresa también como limite, la
deficiencia radica en que la urgencia de atender aquellos trac como consecuencias
andlisis sespgados, falta de ctapas asi como la desvinculacién entre las estrategias
(independientemcnte de su valor intrinseco) y los plazos, trayendo como resultado la

claboracidn de planes que no conducen al desarrollo.

Una mas tiene que ver con la autonomia de las entidades federativas involucradas, pero

sobre todo de las condiciones sociocconémicas particulares que privan en cada una de
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cllas; en ¢l primer sentido, ¢stas, o mas bien los gobiernos en turmo, pueden tener
aspiraciones, compromisos y visiones distintas acerca de las prioridades en la materia, dc
tal mancra que s¢ desvirtiia ¢l alcance nacional del plan, obligando a posponer un
esfuerzo integral para un problema y proceso cxhaustivo como cs la planeacién del
desarrollo. En cuanto a las particularidades, y pese a los programas tanto regionales como
estatales, las entidades fedcrativas, asi, cn plural, deben responder a problematicas y
realidades distintas, cuyas diferencias requieren tratamientos disimiles, los cuales no

alcanza a abarcar, por su nivel de generalidad, ¢l PND.

l.a complicacién anterior sc acentlia si s¢ toma en cuenta el otro nivel de gobiemo
reconocido en ¢l ordenamiento juridico-politico del pafs: el municipio, el cual se
contempla en el SNPD de mancra muy genérica como incluido en los sistemas estatales
de plancacidn, cuando en realidad, y aqui esta la deficiencia, es en esta instancia donde
mejor se pueden detectar los problemas reales que se han de atender en una csirategia de
desarrollo que requicre, para serlo, de la participacion de los gobernados; parece
redundante decir que es comenzando en ¢l municipio desde donde se puede promover y
aprovechar mejor dicha participacion. Aiin més, la planeacion, segin se leyé en el citado
sistema nacional, debe recoger las aspiraciones y necesidades de los ciudadanos a traves
de sus grupos represcntativos, mas en la realidad se identifica un proceder inverso, o sca
la planeacion vertical desde el nivel federal, extendiéndose y paralelamente difuyéndose
hacia los niveles tanto estatal como municipal. Asimismo, en la formulacion de la
planeacion se estipula su revision constante, lo cual, de verificarse, puede desembocar en
restarle su caracter global e indicativo, disolviendo sus objetivos antc tantas adecuaciones
que, por urgentes, pucden parecer nccesarias, restindole entonces la estabilidad que

requiere cualquicr estrategia real de desarrollo.
Tratandosc de autonomias conviene apuntar ¢l caso de cntidades de la administracion
publica que por su trascendencia en la cconomia del pais y gracias a su ubicacion

institucional-funcional real (cémo controlar y apegar las directrices de sus lideres a la
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legalidad y legitimidad) como lo fue principalmente en los ochentas PEMEX, pueden
seguir una cstrategia que no coineida con la del desarrollo, existiendo ain el peligro de
que se conviertan en una especic de feudos para lideres, politicos profesionales y partidos

politicos.

En particular la participacién en la plancacion es una obligacién si se aticnden los
postulados del marco normativo, y segin se puede leer en los diversos planes, por lo
menos a partir de que cstos s¢ proponen explicitamente como objctivo el logro del
desarrollo (1976-1982) ésta se torna en cuenta, pero s6lo se lleva a cabo ¢n algin grado.
Cada uno de los Planes Nacionales de Desarrollo enuncia con claridad la manera en como
se efectud la participacién asi como la cantidad de foros, rcuniones y en algunos se
presenta hasta ¢l monto de propuestas recibidas por distintos medios de comunicacion.
Sin embargo, los criticos del modelo econdmico que ha seguido cl pais, como es el caso
de Arturo Guillén, quien lo hace a partir del andlisis de la planeacion en el pais, apunta

refiriéndose al Programa de Desarrollo Econémico y Social 1974-1980:

Como ha sido caracteristico de los intentos de la planificacion anteriores, el presente
provecto de plan ha sido prepurado ya no digamos sin la participacion popular, sino ni
siquiera con la participacion de los funcionarios de los organismos oficiales que
supuestamente se encargarian de su ejecncion.™

De tal mancra que de no darse la participacion ciudadana en la elaboracion, ¢jecucion y
evaluacion de los planes nacionales se estaria constatando una deficiencia mas para dicha
actividad, aunque s¢ pucde decir que mas bicn ¢s uno de sus limites si se argumenta que
ésta obedece a la cultura politica de la que son parte tanto la clase polftica como los
ciudadanos, o si s¢ considera a la democracia politica como un fin en si misma o como

una prioridad por encima de la democracia econdmica.

* Cuillén Roma, Arturo, Flanificacion economica a la mexicana. México, Ldit. Nuestro Tiempo, 1985, p. 146. Para
una critica en el mismo sentido, pero del PND 2001-2006 véase: Reyes Vayssade, Martin. “El PND, otro parto de
{os montes.” Fl Universal, 04.06.2001, p. A28,
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Al respecto, y no obstante lo que se afirma en el parralo precedente, resulta pertinente
considerar ¢l hecho de gue la planeacion es un proceso téenico-racional que involucra la
atencion, participacion y decision tanto de los expertos como de los politicos por un lado,
pero también y sobre todo la de los ciudadanos; en ¢l primer par se encuentra que la
racionalidad de los politicos (sobre todo porque involucra sus aspiraciones, compromisos
y proyectos, bien sean estos més particulares y grupales, o bien que estén al servicio de
sus electores y atn de ambos) no coincide con la de los expertos, presentndose asi una
primera disyuntiva cn cuanto a la eleccion racional de medios y fines; pero ¢l problema
no para ahi, la primera disyuntiva es s6lo la imagen de la cuestién principal en torno a la
posibilidad de una planeacion democrética, a saber, que si las decisiones fundamentales
relativas a tal actividad deben tomarlas los ciudadanos o los expertos, ya que, como dice
Sartori “cuanto mas nos apoyemos cn ¢l pueblo menores seran las probabilidades de
llevar a cabo una planificacién racional, y, a la inversa, cuanto mas nos apoycmos en el

. - 29
cxperto, menos democratas scremos en términos de poder del demos.”

La solucion que da ¢l autor es la de asumir el hecho de que 1a opinién del experto cucnta
maés que su volo, y que por lo tanto ésic debe ser considerado responsablemente como un
asesor 4 la hora de la toma de decisiones; considera gque ¢l problema de la plancacion
democratica debe entenderse y resolverse tomando en cuenta primordialmente su eficacia
(sus productos y resultados) que no los medios (cuantos participan en su definicion) para

llevarla acabo.

Si bien es verdad que la toma de decisiones involucra temas cspecificos que requicren el
andlisis y la opinién de voces autorizadas, también lo es que la planeacion tiene como

objetivo el desarrollo y este iltimo implica ¢ mejoramiento y perfeccionamiento de las

™ Qartori, Giovanni. Teoria de la democracia. T 11, Los Problemas Clasicos. México, Iditorial patria, 1991, p. 522,
Ll peligro de que los expertos o cientilicos gobiernen (los llama Leenoeratas), sosticne ¢l autor, es que lo harian
como politicos y no coma cientilicos, ast, en razon de sus cualidades y conocimicntos perleccionarian las téenicas
de dominacién en detrimento de los ideales y aun de lu realidad actual de la democracia. El tema ¢s apusionante,
respecto a un analisis preciso de lus condiciones actunles de la democracia, 1éase a Norberto Bobbio, El future de la
demacracia, México, FCLL 1991,
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capacidades de los ciudadanos en cuanto tales y como seres racionales, por lo que, de
cumplir la planeaciéon su objetivo, gradualmente se debe ir incorporando con mayor
profundidad la participacién de los principales afectados: los gobernados, la cual,
entiéndase bien, no pucde simplemente excluirse, sino que mas bien, ante las condiciones
propias de la actividad asi como las de la realidad socioecondmica y politica han de
formularse, precisdndosc los mecanismos (por ejemplo con la conformacién de érganos

consultivos representativos) y formas mdas adecuados para que aquélla sc verifique.

Respecto a los limites de la planeacion del desarrollo, estos tienen que ver més con las
caracterfsticas propias de la realidad sociceconémica y politica del subdesarrolio a la cual
sc pretende transformar y superar, a diferencia de las dcficiencias, las cuales involucran,
aunque no exclusivamente, sus aspectos mas técnicos; sin embargo unos y otras estan
interconcctadas cn la blisqueda eficaz o no del desarrollo como ya se esbozd, lo cual se

precisard a continuacion.

Antes que nada resulta prudente tener en cuenta uno de los puntos mas evidentes: la
planeacién hmitada siempre lo serd en virtud de su razon ser, esto es, como se adopté
histéricamente para enfrentar las crisis de acumulacion recurrentes del capitalismo, éste
ultimo hallé justificacion proyectando después de la Segunda Guerra Mundial a la
democracia politica como bandera, respondiendo a luchas populares encabezadas por las
burguesias, que no intrinsccamente a su propia logica, pues ¢l sistema bicn cabe en
regimences militares y civiles de corte autoritario; s¢ decia que este compromiso con la
democracia clectoral se extendid paulatina y progresivamente derivando en que la
planeacion, por oposicion a la planificacién de los regimencs socialistas, debia respetar y
estar limitada siempre por las restricciones democraticas, 1éase los derechos ciudadanos,
politicos, individuales y hasta sociales, de las cuales la mas notable, para sefialar el
clemento que diferencia a los dos tipos de regimenes con sus respectivos modelos de

plancacion o planificacion, cs la propiedad privada.
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Es precisamente alrededor de ésta Gltima en donde se centran los debates a cerca desila
planeacion siempre, por su propia naturaleza, serd insuficiente para lograr el desarrollo en
la medida cn que }a planeacion limitada esta regida invariablemente por ¢l mercado, ¢
decir, no genera por si misma un subsistema diferente dcl mercado, tal como dicen
algunos, o si ésta va en el camino correcto hacia tal objetivo como sostienen otros, o si s
el caso, de acucrdo con lo que sostiene la teorfa neoliberal primigenia, en el otro extremo,
de que aquella no s necesaria, pucs el mercado por si mismo produce y distribuye con

Justicia la riqueza.

En el primer sentido, por ejemplo Charles Bettelheim argumenta que una politica de
desarrollo  ¢limina antiguas estructuras econdmicas y sociales precapitalistas o
capitalistas, asimismo sefiala que la planeacién ¢s el modo de funcionamiento de cierto
tipo de socicdad que se presenta en donde cstén ya realizadas o en vias de realizacion las

condiciones del socialismo, dice textualmente lo siguiente:

El desarrollo rdpido de la acumulacion nacional es, de este modo, la condicion
Sfundamental de un desarrollo econémico rdpido que serd, al mismo tiempo, un
desarrollo cada vez mas capaz de bastarse a sl mismo y de asegurar un nivel ascendente
de la poblacion (...) un desarrollo econdmico rdpido no podrd darse por seguro mds que
si son satisfechas con prioridud las necesidades sociales en materia de educacion, de
ensefanza. de salud piblica, ete., (..) Tal exigencia se confunde con la del
establecimiconto y realizacion de un plan cconomico de caracter indicativo, como es
imposible hacer todo simultdneamente 'y ademds los medios de los paises llamados
subdesarrollados son  particularmente limitados. es vital para estos paises fijar
priovidades y atenerse a ellas. Esto explica que la planeac lén inevitablemente constituya
una de las exigencias de la Incha contra el subdesarrollo.”

W Betelheim, Charles. Planificacién v Crecimiento Acelerado. México, FCL, 1984, pp. 53-34. Inmedialamente
despuds dicho aulor sostienc la necesidad de crear las esiructuras e instituciones que cjecutaran ¢l plan

paralclamente a la claboracion de ¢ste, y que si ya exisien se debe mejorar su [uncionamiento para alcanzar los
()h]LlI\/()H v las melas que sc huyan propuesto. Notese que esla postura coincide con ¢l reformismo socialdemécrata
que plantea la necesidud de una actuacion mas profunda y mejorada (vale decir, cn las condiciones actuales, de
cahdad) de ta administracion piblica en la economia nacional para salir del subdesarrollo, por lo menos si ésta se
interpreta como una ctapn de transicion hacia ¢l socialismo, que es la idea que sostiene Beticlheim, Ademis, seiula
que las prioridades en la politica de desarrollo varian de acuerdo con las condiciones historicas de un momento

deternunadao,
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Atendiendo a esta argumentacion, la planeacion es indispensable pero insuficiente si no
se da en el contexto de un régimen socialista o de transicion hacia aquél; 51 éste no existe,
continua ¢l autor, dicha actividad scrd simplemente una téenica de elaboracidn de un plan
que no puede modificar las leyes fundamentales de la economia capitalista ni las dcl
mercado laboral, esto es, no cambia la estructura social, mi las relaciones de produccion y
sobre todo las de propiedad. Como ya se dijo cuando se analizaron en ¢l primer capitulo
las caracteristicas del Estado planificador total, dicha formulacion debe tener en cuenta la
profundizaciéon y extension del capitalismo para saber de su posibilidad real de

instauracion.

Otro de los exponentes dc csla postura, pero que trata del caso particular de México es
Arturo Guillén, quien resalta que la condicion para que la planificacion se oriente
realmente hacia el desarrollo es ¢l cambio estructural, entendido éste dentro de la
tradicién marxista, es decir, un cambio en las relaciones sociales de produccion, cuya

forma juridica y por lo tanto mas visible es la propiedad privada, en cste sentido, apunta

. el plan reclama, para ser un instrumento importante en el desarrollo economico, la
incorporacion de transformaciones profundas como una de sus tareas principales (...)
Los cambios estructurales deben formar parte del plan de desarrollo porque, para ser
efectivos, deben realizarse simullaneamente, en un plazo relativamente corto.

Fn esta orientacion su exponente sostiene, por ¢jemplo, que el llamado milagro mexicano
se logré unicamente gracias a factores coyunturales y a partir de que se reforzo la

dependencia del pais respecto de los EE.UUL.

Cabe destacar que en esta corriente de pensamiento se identifica otro de los limites
cuando sc habla de la dependencia de la economia nacional con respecto a una potencia

economica; tal estado de cosas, dice dicho plantecamiento, parte de la época colonial ¢n la

Y Guillén Romo, Arturo. op. cit, pp. 90-98. liste autor, ul ipual que [ettelheim, sostiene la necesidad de una
administracion publica modema v funcional como requisito para que ¢l plan sea gjecutado, lo cual no parantiza,
dice, la busqueda ni mucho menos el logro del desarrollo; el acento agui es, esta ¢laro, las reformas cstructurales, o
sea ¢l cambio de régimen.
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que se hicieron progresar solo ciertos sectores de acuerdo con los inlereses comerciales
de las metropolis, problema que sigue latente y se exticnde, aunque ¢n nuevas formas
hasta la actualidad con la presencia de capitales extranjeros como dominantes, que no
como complementarios del ahorro y la inversion domésticas, adecuando cl modelo y la
politica econémica hacia sus nccesidades, dejando de csta manera a la planeacion un
papel mcramente decorativo. Asi pucs, esta postura se inscribe en la critica més global
hacia el sistema capitalista en el cual, para superarlo, con todas sus caracteristicas y
consccuencias, deben transformarse sus estructuras, pero como esto ultimo ha de hacerse
en las condiciones deficientes, deformadas y dependientes propias de las particularidades
del subdesarrollo, la plancacién es nccesaria y hasta indispensable mas no suficiente para

salir de tal condicion.

En realidad los limites de la plancacion se unen indisolublemente con las caracteristicas
todas del subdesarrollo, tales como la insuficiencia de los mercados, la transferencia de
recursos a los paises capitalistas mas avanzados, la falta de una burguesia visionaria y
competitiva, insuficiencia de ahorros ¢ inversion productiva; es precisamentc en razon de
éstas que se instrumento ¢ instrumenta aquella para superar los obstaculos que le impone
cada una de ¢llas y que pertenecen, en un nivel mas global, a las caracteristicas propias
del capitalismo, cntendiendo a este como ¢l sistema y a las categorias desarrollo-
subdesarrollo como sus estructuras contradictorias pero interdependicntes. No hay que
interpretar csto como un circulo vicioso en el que la planeacion no logra el desarrollo
(objetivo) por las caracteristicas (limites) de subdesarrollo que enfrenta, pero si se tiencn
que ubicar estas Gltimas como tales para intentar darles una salida cohcrente para con las

necesidades y prioridades en la estrategia adoptada.

Otro de sus limites es la aspiracion de una racionalidad clara y unica, la cual esta
intimamente rclacionada con su pretension de realizar un proyecto nacional que, para
serlo, requeriria englobar y representar a lodas las partes integrantes asi como a las

minorias que ahi s¢ desenvuelven, ¢l problema aqui es: ¢ Existe un solo proyecto nacional
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que por st mismo pueda ser reconocido por todas las partes como propio? o en su defecto
.Cudles son los caminos para lograrlo?, o si es el caso para incorporar a quienes estén o
sc sientan fuera de él no reconociéndole como tal, en virtud de lo cual estén buscando

otras alternativas.
Al respecto Federico Reyes Heroles pregunta y afirma a la vex

... qué planificacion nacional puede haber en un Estado nacion en el cual conviven
diferentes marcos culturales o de racionalidad, que es el caso especifico de nuestro pais.
La uniformidad cultural y, por lo tanto, de los marcos de referencia valorativa, la
uniformidad en las creencias cientificas y tecnoldgicas son, por lo pronto inexistentes
historicamente, en el que se sustenta la planeacion nacional. 7

Lo dicho anteriormente quicre decir que existen en la realidad interpretaciones,
posiciones e intereses distintos que buscan su propia realizacion, pudiendo ser estos
contrarios a los de una pretendida aspiracion unica en cuanto a los objetivos de la
planeacion con alcance nacional cuyo interprete seria el gobiemno; en otras palabras, el
consenso en torno a los objetivos mas generales (los fines en términos de racionalidad)
pero también en cuanto a los medios para su realizacion (aquf se deben incluir las
politicas instrumentadas y los recursos escasos, es decir a donde s¢ destinan ¢slos) no

existe.

En este mismo contexto Luis Villanueva sefala que el consenso total y la dominacion

como condiciones del proyecto nacional son imposibles, ya que

.. la nacionalidad o el proyecto nacional, no importa si lo pensamos retrospectiva o
prospectivamente, son juzgados en su presente como interrumpidos, sesgados o
incumplidos (...) De ahi también que el nuevo proyecto se presente como intensificacion.
extension y realizacion de la nacionalidad. H

. Reyes Heroles, Federico. Transfiguraciones politicas del Estado mexicano, México, FCE, 1986, pp. 51-32.
" Apuilar Villunueva, Luts. Politica v Racionalidad Adminisirativa. México, INAP, TOR2, p. 33,
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Ademds, apunta que en la historia politica mexicana (la historicidad, la factibilidad
técnica y la libertad son, scgan este autor, las condiciones de todo proyecto) se ha
privilegiado ¢l proyecto nacional sobre la idea del pacto social, la movilizacion y
orpanizacion de masas por encima del contractualismo, s¢ ha enarbolado la historia
nacional y no la naturaleza humana. No hay pucs un unico proyecto nacional sin conflicto
o discusion sobre el cual sc ha de planear, a pesar de lo que se diga en contrario por el
discurso oficial. La planeacion, si aspira a tener cobertura nacional, ha de encontrar las
formas politicas y técnicas para abarcar sin cxcluir, para ser represenlativa y acordada

antes que consensuada.

Pero cualquier cvaluacion de esta actividad debe necesariamente responder a la finahdad
altima que se le ha asignado y la cual se Je reconoce, por lo menos para los paises
subdesarrollados, csto es, la transformacion de su realidad socioccondmica y politica en
la busqueda del desarrollo, la pregunta a responder es: ; Ha logrado la planeacion el
desarrollo nacional? La tespuesta, atendiendo a lo cxpuesto en ¢l numeral
correspondiente a la desigualdad econémica respecto dc la globalizacion y al concepto
mismo de desarrollo que ya se analizo ¢s no, pues el desarrollo no existe ahi en donde por

1o menos ¢l 33.7% de la poblacién vive en condiciones de pobreza.

A csta aluma afirmaciéon contribuyen tanto los limites como las deficiencias de la
plancacién, sin embargo, al sostenerla no debe darse por sentada asi nada mds, como
concluyente, sin antes tomar en cuenta la segunda orientacion acerca de ellay dc la
cual se dijo que postulaba que el camino adoptado era el apropiado; en este sentido

Rogelio Montemayor, sosteniendo una visién oficial al respecto, reconoce que el

" Una evolucion y evaluacion puntual enire los objerivos de los planes eluborados en el pais, su logro y del avance
en maleria de desarrollo por cada sexenio y hasta 1994 se pucde encontrar en Méndez. Morules, José Silvestre. op.
¢it, dicho autor sostiene que el desarrollo no se ha aleanzado y gue para lograrlo se requiere la aplicacion de
medidas de politica econdmica por parte del Lstado endientes a aquel, aunado a ello sedala como requerimicnto cl
quie los ciudadanos vigilen ¢l apego del Fstado en cuanto promotor del desarrollo nacional. Los objetivos del Plan de
Desarrollo Iegral que se requicre, segdn Gste, son elevar 1os niveles de vida de todos los mexicanos paralelumente
al incremento de los niveles de productividad v competitividad economica, o esto ahimo lo llama participar cn ¢l
proceso de globalizacion ceondmica mundial.
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desarrollo no sc ha logrado, pero seflala que las razones estan mas alla de la plancacion,
ubicandolas en las condiciones socioeconémicas y politicas propias del pals, las cuales s¢
pucden interpretar como sus limitcs precisos. De esta mancra, continla, se fue
conformando gradualmente pero no sin fallas como un proceso integral cn pos del
desarrollo, donde su continuidad queda garantizada por la rectoria estatal en la economia,

asi entendida, Ia justifica y sustenta diciendo que:

Ciertamente. algunos de los valores fundamentales del movimiento revolucionario — el
sufragio efectivo y la no-reeleccion, el respeto a las garantiay individuales y a los
derechos sociales, el derecho a la educacidn entre otros - nacen y permanecen
inalterables mientras que aquellos que exigen la transformacion de las estructuras
sociales  como son la reforma agraria, la participacion social, el mejoramiento de los
niveles de bienestar y lu distribucion mds igualitaria de la rigueza social — han levado a
la eleccion de prioridades y tareas, de acuerdo con las posibilidades y circunstancias de
la economia vy lu sociedad en cada momento condicionando sus lineas de accion™

Dec csta manera, los valores méas abstractos pasan a formar parte de los objetivos de la
planeacién, mientras que las metas obedecen, seglin esto, a problemas mas concretos y
hasta coyunturales, esto es cierto sélo parcialmente, pues si bien no se pueden negar los
limites inherentes a la plancacion, ¢sta tiene un objetivo, el cual queda abarcado por cl
concepto reconocido de desarrollo integral, cuya implicacion concreta y una de las mas
centrales es el mejoramiento de las condiciones materiales de vida; ningun plan se puede
quedar en el intento, encontrando siempre mejoras y causas de su fracaso en la blisqueda
de ideales, las primeras se han de ir concretando y de esta manera completando aunque
sea parcial y gradualmente algunos elementos de estos altimos, ni que decir cuando se
entiende que se trata de un proceso que preiende involucrar los destinos de un pais, y esto
es, de las condiciones concretas de vida de sus integrantes. Eludir lo anterior significa

mirar dicho proceso con un solo ojo.

" Montemayor Seguy, Rogelio, “Reflexiones sobre la planeacion cn México™ en, México. Sctenta y cinco afios de
Revolucion. T.I. vol I Desarrollo Economico. México, FCLE, 1998, p. 79
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Con respecto a los alcances de esta actividad resulta nceesario tener en cuenta la especie
de estabilidad politica y los logros, sicmpre parciales, del proceso de industrializacion de
la economia nacional; asimismo sc¢ ha conseguido mediante ésta, si bien es cierto que no
una organizacién de la administracién publica que funcione como unidad cn torno a clla,
si un organigrama que atiende a los requerimientos de la planeacién, con el
establecimiento de responsabilidades, funciones y la necesidad de coordinacion bien
definidas, es decir, aquella, cualquiera que sea la jerarquia de prioridades que se le
establezean, cuenta con un marco de referencia institucional (evidentemente inacabado y

perfectible) en el que se puede sustentar para intentar llevarla a cabo o mejorarla.

Otro de sus alcances ¢s la elaboracion de un cuerpo conceptual coherente consigo mismo,
pero sobre todo con la idea de desarrollo integral, con lo cual s¢ establece un objetivo
includible y preciso a pesar de que éste sca un conceplo y aun un ideal, pues contiene
elementos objetivos que no puede cludir como las necesidades de crecimiento
economico, distribucién de Ja riqueza, progreso tecnoldgico e independencia economica
en un contexto de interdependencias mas acentuadas. Aqui se reconoce explicitamente,
como lo hace la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos asi como sus

postulados y pretensiones vigentes, el papel del Estado como promotor del desarrollo.

Asimismo, scfiala terminantemente la necesidad de la participaciéon popular y la
colaboracion con ésta en la resolucion de sus problemas, junto con la de respetar las
autonomias de los niveles de gobicrno y la necesidad de coordinarse con ellos; en los tres
alcances enumerados con anterioridad el problema es como llevarlos a la practica, pues
formalmente estdn ahi, conducicndo a centrar la cuestion entonces en cdmo hacer que se

pongan ¢n marcha y (inalmente sc clectien satis(actoriamente.

En suma, el proceso de plancacion en cl pais, como se puede ver a partir de sus
antecedentes, objetivos y analisis de logros, deficiencias y pendientes, no responde

exclusivamente a las aspiraciones de grupos, por muy poderosos que estos scan, ni a
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claboraciones tedricas que pretenden oricntarla en diversas direcciones, sino que ha
respondido, se adecua y responde a las necesidades historicas y a las caracteristicas
propias del pais. 1in su examen, asf como en ¢l proceso para efectuarla, no se parte de
cero haciendo necesario considerar los puntos conflictivos y las oportunidades que le
presenta un contexto mundial en el que, por sus caracteristicas y d¢ entrada, no se
avizoran condiciones para la intervencion estatal ¢n la que se sustenta el proceso de
planeacion nacional del desarrollo, ademds de que la incapacidad por alcanzar éste tGltimo
sigue latente pero ahora sc asume gradualmente su presencia como un problema de nivel

y alcance global.

182



Capitulo 3. Planeacién cstralégica para la calidad
del servicio publico frente a la globalizacion,

CAPITULO 3

LA PLANEACION ESTRATEGICA COMO MEDIO PARA
LOGRAR LA CALIDAD DEL SERVICIO PUBLICO FRENTE AL
PROCESO DE GLOBALIZACION

.. "hacer cambiar el rumbo de una sociedad es mucho mds dificil de
lo que el innovador y los innovados imaginan () en una soctedad
cualquiera no puede producirse un cambio aisladamente, sino que
ése acarrea ofro v ofro mds en una cadena que parece no tener
término (...) el éxito de un cambio social depende, no de la buena
intencion de producirlo ni tampoco de su bondad intrinseca, sino de
crearle condiciones propicias a su entendimiento, a su aprobacion
v ejecucion. Hacerlo supone, desde luego, un gran talento politico,
capaz de crear esas condiciones, y la necesaria perspicacia para
anticipar la forma mejor de que la sociedad lo entienda y lo
apruebe.”

Daniel Cosio Villegas.

Considerando los efectos que la globalizacion tiene en el Estado Nacional, los cuales ya
fucron analizados asi como las condiciones propias de la plancacion del desarrollo
nacional, quedan por abordarse, precisindolas, las consecuencias que el proceso de
globalizacion tiene en la planeacién. El camino para llegar a este punto, como s¢ puede
ver, fue de lo gencral a lo particular en el entendido de que la pretension confesada y
formal dc ésta Ultima, su objetivo final es todavia en la actualidad ¢l desarrollo nacional
por mas que en los circulos académicos se cuestione abiertamente desde hace dos décadas
por lo menos, la factibilidad de tal planteamiento. Las condiciones y los indicadores

socioecondmicos resultan terminantes al respecto.
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Las preguntas obligadas que surgen a partir de estas ideas son: ;Por cual instrumento
sustituir a la planeacion toda vez que €sta no ha logrado su cometido? ain mas ,Se puede
y se debe sustiturrla?, o bien cabe Interrogar si més bien lo que se requiere es reorientar
aquclla actividad teniendo en cuenta por un lado sus limites y deficiencias como
mstrumento del desarrollo, mas la necesidad de contar con planteamicntos abocados hacia
¢l futuro pero con una perspectiva mas realista y tan flexible como para que puedan
incidir de forma incremental en dicho cometido, gencrando de esta manera resultados
concretos que le permitan permanecer a condicién de que lo haga cocxisticndo con otros
instrumentos de gestién. En breve, de lo que se trata es de que se convierta en un
instrumento eficaz para lograr los objetivos del desarrollo, lo cual en la era dc la

globalizacion implica por lo menos dos cosas:

a) la reorientacion de su concepcién, poniendo el acento en su cardcter estrictamentc
mstrumental asumiendo que requierc de otras condiciones para lograr el desarrollo,
pero también en la necesidad de proycctarla a partir de las condiciones que impone
¢l medio, haciendo una exploracién profunda de cstas ultimas, y

b) hallar los temas que de ser tratados eficazmente tengan un efecto positivo tanto
para el dcsarrollo como para la necesidad de credibilidad que requiere la
administracién publica, teniendo siempre en cuenta las restriccioncs que la
globalizacion le impone, mas las condiciones quce reporta para con ¢l tema clegido,

en este caso, el servicio publico.

De este modo, en el tereer capitulo se establecerdn, cn primera instancia, las perspectivas
quc tienc la planeacion a la hora de la globalizacion para pasar cn un segundo momento a
la propuesta tanto de la orientacion que ha de emprender (plancacion estratégica) como
del tema que puede abordar (¢l servicio pablico), ambas concebidas como una sola
alternativa que permita afrontar la  situacién actual en ambos sentidos, cuyas

problematicas estdn cnmarcadas en la dindmica propia de los cambios contemporancos.
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3.1. Las perspectivas de la planeacion

Para empezar con el analisis pretendido se requiere precisar las condiciones cn que ésta
actividad se desenvuelve a partir de que el proceso de globalizacion alecta las condiciones
propias de lo que aquella quiere transformar, motivando a que las perspectivas para la
planeacion se modifiquen. Por cllo es necesario aprehender stas para saber cémo'y hacia
donde orientarla; en un primer momento se apuntaran los desafios que adquiere en la
actualidad para posteriormente enumerar las oportunidades que por el mismo fenomeno
se le presentan. Lo que sc pretende, cn términos generales, es ofrecer un cuadro dcl

impacto que la globalizacion ticnc en la planeacion.

3.1.1. Los desafios

En ¢l marco de los cambios contemporaneos sc presentan una serie de problemas para la
actividad de planeacion que cuestionan su de por si ya devaluada capacidad para
cncaminar los esfucrzos del Estado hacia los fines de un proyecto nacional que se
manticne vigente formalmente, pero al cual se le critica en repetidas ocasionas tanto por
las condicioncs actuales de mayor interdependencia economica que vive ¢l pais, como por
las practicas de su érgano director que ve reducidos los mérgenes de accion para

alcanzarlos. Evidentemente ambos aspectos estan interrelacionados.

El primer desafio que cabe puntualizar es el hecho de que con la globalizacién se afectan

las condiciones econémicas de las mayorias, generando con esto un mayor namero de
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tensiones, asi como menores posibilidades para tomar un rumbo claro hacia el desarrollo,
ya que si los niveles de vida han disminuido, Ta urgencia de atender este problema no
permitird pondcrar otras prioridades en la materia que pretenden paralelamente establecer
las condiciones, mediante un proceso deliberado, para salir de dicha situacion y a partir de
ahi continuar en un camino ascendente hacia la mejora continua de la calidad de vida

como lo sugiere aquella idea.

Asimismo, si la planeacion ha de concertarse requiere de la participacién de ciudadanos
que se conduzcan como tales en el proceso politico que implica aquella, pero también que
cuenten con los mimmos de capacidad para entender éste y asumir dicha posicidn, lo cual
parece 1lusorio cuando mas dc Ja mitad de la poblacién vive en condiciones de pobreza.
Es verdad que la delegacion del poder de decision ticne el limite preeiso de la
representatividad, sin embargo la ciudadania no se delega, mucho menos cuando esto
pucde tracr como consecuencia efcctos directos y negativos en su condicién de

ciudadanos.

En este contexto el establecimiento de alternativas parecera, en el mejor de los casos, un
ejercicio utdpico si no se considera para llevarlo a cabo el previo convencimiento de los
involucrados directos asi como la moderacion que se utilice para transmitir los objetivos,
proyectos y plancs que sc planteen para tal efecto. Se puede entender que la falta de
confianza se haya acentuado, porque proponer la reformulacion de Mecanismos ¢
instrumento que han fallado en ¢l pasado recicnte como son la planeacion y el servicio
publico pucde sonar a mas de lo mismo; no obstante, ante la complejidad de la actualidad
resulta imprescindible sujetarse a reformas contundentes que permitan afianzar un marco
de referencia para ir fincando los clementos que abran la posibilidad para superar las
condiciones destavorables, encaminandose de esta forma hacia mejores niveles de

bienestar. Es aqui donde la claridad, ademas de 1a publicidad de la perspectiva respecto a
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la plancacion y a las acciones que se desprendan de ella, sobre todo en las que emprenda

el pobierno, jucgan un papel trascendental,

Igualmente, lograr contundencia cn tal accionar presuponce la cleccion de los ambitos de
gestion en donde los riesgos de fallas sc reduzcan, pero con los que a la vez se
incrementen los rasgos positivos del factor costo-beneficio,” por ejemplo se pucden citar,
por la amplia infracstructura y cxpericncia con que cucntan, pero sobre todo por cl
impacto que tienen en los niveles de vida, a los sistemas de salud o al cducativo. Hacerlo
de esta manera, acompafidndolo con una extensa publicidad permitird generar confianza
en los participantes del proceso de planeacion, superdndose de este modo otro de los
desafios a los que se enfrenta, aunque éste ha de ser entendido no como gencrado en si

mismo por el proceso de globalizacidn sino acentuado por ¢l mismo.

Pero lo anterior implica atender el siguiente desalio, el cual recorre a la vez los campos
tedrico y practico si se toman en cuenta los planteamientos del ncoliberalismo, segn los
cuales el gobicmo debe limitar su accion, dejando en manos de la empresa privada la
administracion de dichos servicios en aras de la eficiencia, mas la oleada privatizadora
que en cste sentido sc¢ ha verificado en el pafs desde la década de 1980. Ante cste
panorama se tienc que demostrar y difundir la parcialidad de este argumento mediante el
seflalamiento de los casos cxitosos de la intervencidon gubernamental a través de la
planeacion, evitando en todo momento la confrontacion con el sector privado, del cual ha

de ser impulsor, interlocutor y complemento, regulando su actividad

Estrechamente ligado con ¢l anterior punto, o mejor dicho en virtud de él, se puede
observar que ¢l reposicionamicento de los capitales privados en la economia nacional

1) coneeplo costo-beneticio aplicado o ln administracion pablica quicee decir, en (érminos gencrales, que se lienen
que considerar los benelicios que genera una determinada erogacion monetaria o una accion gubernamental en
wWnninos politicos, sociales y ccononiicos, compardndotos con los riesgos que podrian acarrear de no haberse
realizndo.
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conlieva de una manera sutil la extension y difusion de sus modelos de gestion, los cuales
no sc pueden desechar sin antes haberlos explorado y evaluado responsablemente, csto es,
lo que sc tiene que hacer ¢s adaptarlos a las necesidades y carencias, pero sobre todo a los

medios y objctivos de la administracion publica si es que resultan pertinentes,

Por otro lado hay que apuntar que con la globalizacion se cuestiona el proyecto nacional
al que servia como instrumento la planeacion; en un primer momento los objetivos e
idcales contenidos ¢n aquel se mantienen, pero sélo formalmente y en el discurso (aun en
este ultimo caso se matiza, por cjemplo cuando se habla de un liberalismo con TOStro
humano o social ), ademds de que se cucstionan los medios para lograrlos, entre cllos

dicha herramicnta.

De la misma manera, se verifica en los ambitos politico y cconémico nacionales la
introduccion de nuevos actores con un poder de accidn considerable en la forma de las
empresas transnacionales, cuya fuerza y modo de organizacién rebasan las capacidades
del gobierno para oricntarlos hacia los fines de cualquicr proyccto que no sea ¢l suyo
propio, ademas de que la imperiosa necesidad de capitales del pais para impulsar la
actividad economica le impide ponerles requisitos de consideracién a éstas en cuanto a su
operacion en el pais. El desafio aqui estriba en como acordar con estos actores los
objetivos y medios de la planeacién. Impulsar ¢l poder del consumidor a través de la
cducacién y la difusion, aliandose con él, pero sin entrar en confrontacién directa con los

capitales transnacionales es el camino a seguir.

De acuerdo con lo anterior, para poder llevar a cabo el proceso de planeacion se tienen
que tomar en cuenta todas las posibilidades que como riesgos y oportunidades le mpone
¢l medio ambiente, lo cual conduce a un nuevo desafio: ¢€omo lograr los acuerdos que le
den su cardeter abarcador, indicativo para el sector privado a la vez que obligatorio para el

scetor publico, en un contexto donde existen multiples y aun encontrados intercses a la
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hora de definir tanto los objetivos como los medios? Ponderar la politica de negociacion,
en donde sc tome en cuenta la complejidad, que no la imposibilidad de los acucrdos es la
via a seguir para conseguir cstos en los niveles minimos pero sulicientes, de tal modo que
gencren la bastante estabilidad como para que cl esfuerzo sc mantenga constante en la
bisqueda de los objetivos y la seleceion de los medios no traiga aparcjadas tensiones y
presiones, al mismo tiempo que le proporcione espacios de flexibilidad para ajustarse a
los cambios imprevistos que siempre surgen en la realidad. La politica de negociacion en
aras de la estabilidad y la flexibilidad ¢n un medio cambiante e inestablc ha de entenderse,

en razon de esto (ltimo, como un proceso continuo.

Otro reto es ¢l de cémo contener las demandas y cxpectativas crecienles de los grupos
sociales que por cfeclos de la plobalizacién ven acentuadas desfavorablemente sus
condiciones de vida, de tal forma que les conduzca participar y creer en un plan que les
dé certidumbre en ¢l rumbo a seguir; lo anterior se agudiza si se considera que los medios
de comunicacion conectados a la aldea global contribuyen a hacer mis cvidentes aquellas
por ¢l electo demostracion, csto se experimenta en dos sentidos: por un lado sc presencian
mejores niveles de vida que pueden derivar en una cxigencia acendrada y hasta
desmesurada para acceder como sca a estos, pero por otra parte tambicn se encuentra la
difusion de experiencias tope en las que la violencia, el hambre y la miserta en general
son vistas por los receptores como un peligro latente, con la posibilidad de exacerbar,
condicionar u orientar sus demandas y expeclativas. Este ¢s otro referente para {avorecer
¢l acuerdo, la credibilidad cn las instituciones, la claridad y la mesura en los
planteamientos, pero sobre todo para promover ¢l desarrollo de las potencialidades

ciudadanas en la elaboracion, cjecucion y evaluacion de la planeacion.
Resumicendo, se puede constatar que ¢l primer reto de la planeacion frente al proceso de
globalizacion remite al plantcamicnto ideologico que le subyace a ¢sta Gltima, cl

neoliberalismo, scgan el cual la plancacidn no es necesaria o lo es Unicamente en un
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sentido muy limitado, asf, ésta dltima desfalleceria como instrumental cn la busqueda dcl

desarrollo ante ¢l libre mercado.

A pesar dc ello los retos que le plantea no paran ahi. Surgidos de las pricticas que le son
propias tales como el auge de inmensos conglomerados transnacionales o el alcance
global y casi instantdneo de los medios de comunicacion, cmergen desafios, los cuales sin
llegar a constituirse en limites de la planeacién, segin se los definié en la paric final del
capitulo anterior, si se erigen cada uno de ¢llos como un terreno fértil para que aquellos se

acentaen, haciendo més dificil poder darles un tratamiento adecuado.

El desafio en cuanto a los objetivos y medios de 1a planeacion ¢n general es reoricntar sus
esfuerzos hacia la consecucion de niveles minimos de bienestar, asi como hacia temas que
funcionen como referentes que la justifiquen y que al mismo tiempo sirvan al primer
cometido planteado; en lo tocante a las formas y mecanismos el rcto lo constituye
generar los acucrdos que lc lleven a ponerse al servicio de la sociedad, esto es, que tanto
sus objetivos como la forma de conseguir los medios se cstablezcan a partir de la
valoracion de los intereses sociales, en otras palabras, que aquella participe activamente
en el cstablecimiento de unos y otros. Lo anterior constituye, por otra parte, una manera
de convertir un mecanismo en un medio invaluable: el apoyo popular y la credibilidad

gubernamental.

3.1.2. Las oportunidades

Pero no todo ¢s desalentador en esta perspectiva genceral, la planeaciéon pucde encontrar
oportunidades en las caracteristicas propias del proceso citado, Aun mas, bajo el supuesto

de que las crisis son una oportunidad para cl cambio en el sentido de la mejora, la
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globalizacion permite poner mayor atencion en el replantcamiento y reorientacion de la
plancacion, toda vez que gracias a ella se cuestiona con mayor intensidad su utilidad,
elicacia y aim su razén de scr. El problema aqui es poder valorar dichas coyunturas para

conducirlas hacia su establecimiento como ocasiones de mejora.

Asi, se tienc que un incremento en el cumulo de la informacion disponible con respecto a
los problemas a tratar gracias a las técnicas y tecnologias que acompafian a la
globalizacién, pero también obedeciendo a la mayor amplitud de su difusion permiten
fomar en cuenta un mayor nimero de respuestas hipotéticas durante la elaboracion del
plan y los programas, haciendo posible la utilizacién de mas variables en la bisqueda de
la racionalidad. No obstante lo anterior, resulta indispensable anotar que ésta tltima
siempre serd parcial en la medida en que no se pueden manipular a cabalidad los
comportamientos de los individuos, ni es posible climinar por completo los elementos de

subjetividad cn ¢stos.

Por otra parte, el nimero de experiencias con ¢l que se cuenta en materia de planeaciim,
de scr tratadas analiticamente y ponderadas adccuadamente, permitiria identificar los
puntos conllictivos o deficiencias que se le han presentado para que aquclla alcance sus
objetivos, de tal manera que dichos cxperimentos constituyan una veta de informacion

con respecto a como reorientarla, ademas de hacia donde hacerlo.

También se da ¢l caso de que uno de sus desafios contiene implicitamente una
oportunidad a explorar, siendo éste el del retraimiento de la actuvidad guberpamental,
pues bien visto, le permite al érgano de direccién estatal cnlocarse en aspectos mas
puntuales, abriéndose de esta manera la oportunidad para que sc les dediquen mayor

atencion y recursos de todo tipo.
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Asimismo, la difusion de lo que estd pasando cn otros paises con respecto a los modelos
de desarrollo que han adoptado ¢ implicitamente de los instrumentos que han utilizado
permite dimensionar con mayor precision a la planeacidén como un instrumento del
desarrollo, més alli de los discursos ncoliberal o planificador tolal. Lo anterior vale tanto

para los casos cxilosos como para los rotundos fracasos.

Sin embargo, la oportunidad mas interesantc ¢s quizd la ubicacion en que a partir de sus
perspectivas cn la globalizacidn se le da a la planeacién; ¢n otras palabras, s¢ ha acabado
por entender que ésta por si sola no puede conducir al desarrollo, ya que actualmente se
comprende con mayor cerleza que el primer requerimicnto para lograrlo es el crecimiento,
Y que é€ste, a su vez, necesila forzosamente de ahorro-inversion, teenologfa y formacion
del factor humano, mds propiamentc dicho, se entiende que estos ultimos no dependen
¢xclusivamente de la planeacion. Asi, sc¢ recalca el papel instrumental de ésta en la
busqueda de tal objctivo, descargdndole de su posicionamicnto como panacea frente a la
problematica social. En esta medida dicha actividad sc debe entender como una de las
herramientas de coadyuvancia, como la manera de dar coherencia a las actividades
gubernamentales ¢n la busqueda de mejores niveles de biencstar y libertad a través del
establecimiento de los acuerdos minimos que le den sustento sin avasallar la multiplicidad
de intereses mi otras formas de gestion gubernamental. Esto, sin embargo, no pucde
interpretarse en ningln momento como que no tiene mas un compromiso con el

desarrollo.

En sintesis, las oportunidades son sélo caminos potenciales para que la planeacion pueda
afrontar sus deficiencias, asumiendo los limites precisos que ticne atin antes de la
globalizacion, pero representan una coyuntura para que pueda superar los desafios

encamindndose de esta manera a la consccucion de sus objetivos tltimos.
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Concluyendo, se puede decir que los desafios que la globalizacion le impone a la
plancacion son cuantitativa y cualitativamente mayores que las oportunidades que le
plantea, obedeciendo csto, en buena medida, a las condiciones ¢n las que ¢sta Gltima se
hallaba antes de¢ que dicho proceso se exteriorizara en toda su dimension, es decir, en
razon de sus limites, deliciencias, alcances y percepeién. No obstante lo anterior, tambicn
se le presenta la oportunidad para reorientar sus mecanismos de claboracion, ¢jecucion y
evaluacion en virtud de la presencia de una sociedad méas demandante y participativa que
busca posicionarse ante sus cmbates y efectos asi como confrontando las proposiciones y
consecucncias de la globalizacion, entre estas ltimas cabe mencionar mayores indices de
pobreza y de desigualdad econdmica, el resurgimiento de la actividad privada aunque con
una marcada tendencia a la exclusion, ademads de la exaltacion teorica y declarativa de la

democracia electoral.

3.2. La planeacion estratégica y la calidad del servicio publico: un
binomio alternativo y prioritario, una estrategia frente a la

globalizacién

Pero una vez que se han sciialado las perspectivas del Estado nacional y en particular las
de la planeacion en la globalizacion, cabe preguntarse Qué se puede hacer para afrontar
ambas, teniendo en cuenta que la capacidad integradora del Lstado y de su organo
director, ¢l gobiemo, s¢ ven mermadas considerablemente, replantedndose de esta manera
sus funciones y objetivos, asi como los conceptos sobre los que descansan las dos
anteriores categorias? Por ello, resulta necesario cuestionarse (Como orientar los plancs
que se habrin de plantear necesariamente para intentar reducir la subjetividad y la
incertidumbre del [uturo, considerando las condiciones actuales que plantca aquel

proceso?

193



Tesis de Licenciatura, Jests Vera Silva

Iin este apartado se traza como una altemativa, siempre desde la lectura de la
administracion pablica ubicada dentro de la dindmica de los cambios contemporaneos, la
reorientacion del que atn formalmente es su principal instrumento de gestion para quc se
adaptc a las condiciones que aquella le impone, pero respondiendo a la vez a uno de los
planteamientos mds caracteristicos que resume como exigencia a la propia globalizacidn.
Dicha propucsta obedece tanto a los escasos margenes de accidén que ésta ultima deja al
gobierno y al Estado, como al hecho de que es necesario y posible, no sin ciertos matices,
adoptar los criterios de planeacién cstratégica y de calidad del servicio al 4mbito publico
mexicano. La trascendencia de hacerlo de esta forma se puede entender en ¢l marco de la
necesidad de asurmir un radicalismo sclectivo”, asi como de¢ afrontar el desafio que
representa la calidad como ruta critica hacia el logro de los niveles minimos de vida que
permitan plantearse una mejor perspectiva ante los embates que se inscriben dentro de la

globalizacion.

En el primer sentido lo que se requierc es un pequefio nimero de reformas, las cuales scan
lo suficientemente contundentes como para que representen un refercnte, mientras que
cuando se habla de calidad se cstd enclavando el andlisis a las raices mismas del
fecnémeno que sc intenta afrontar, constituyendo ambas, en la forma de la planeacion
estratcgica para la calidad del servicio publico, una estrategia viable y necesaria, donde la
urgencia de los tres problemas ancestrales mencionados precedentemente, aunados a los

desafios mas propios de la globalizacién la convierten en alternativa prioritaria.

“ El término se expone en la obra de Dror, Ychevzkel, La capacidad de gobernar, México, FCE, 1996, p. 29. De éste
su autor dice: gue en un contexto tan complejo como el de 1 globalizacion y en el que se acotan los margenes de
aecion del gobierno se necesitan formular y levar a la préctica “un pequeno numero de reformas 1o bastnte
limitadas como para que scan al menos parciulmente [actibles, micntras, a la ver, se adopta ung posicion lo
suficientemente radical como pura que el impacto de I capacidad de gobernar resulte significativo.”™ O en sus
propias palabras: “gobemar para transformaciones globules.”
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3.2.1. La plancacion estratégica como opcion

Desde ¢l punto de vista particular de la plancacion en la globalizacion, como se ha dicho
arriba, a la primera sc le presentan desafios y oportunidades que es necesario confrontar
para que pucda scguir operando como una pretension viable para actuar sobre el presente
con miras hacia ¢l [uturo. e esta lorma, la planeacion estralégica represcnta una
alternativa para que dicha funcién se¢ encamine hacia tal rumbo; en este apartado se
pretende demostrar ¢l porqué de tal aseveracion a partir del analisis de aquel concepto,
compardndolo con los retos, asi como con las ocasiones de mejora que la problematica

actual le plantea.

Como se apuntd en ¢l capitulo anterior, la plancacion no es una actividad novedosa, sino
que se ha ido adaptando a las necesidades, ideas y objetivos tanto abstractos como
concretos que le plantcan las caracteristicas de un determinado periodo historico. Pese a

cllo, resulta pertinente destacar, como bien apunta Sachse, que:

Los primeros enfoques de planeacion wno se pueden denominar ni estratégicos ni
sistemdficos, puesto que se trataba de planeaciones [)arciales tales coma: presupuestos.
planeacion  financiera, abastecimiento,  planeacién de  provecto  (sic) vy Hempos,
prondsticos de vemtas, de produccion, ete. Sin embargo, cabe sealar que si hubo
sistemas de plancacion estratégica en todas las épocas del pa.\'adu.l

Sepiin este autor, dicha actividad encontré su auge y fonmalhizacion después de la Scgunda
Guerra Mundial como respuesta a las caracteristicas propias de la cambiante realidad

economica, teenoldgica y organizacional, asi como en materia de investigacion, pasando a

Sachse, Mutthins, Plancacion esirardésea en empresas puiblicas. México. Trillas, 1990, po 130 Bl ejemplo que
presenta ¢l autor, como sistema de plimeacion estraégrea de relerencia, ¢s ¢l plan que se planted Anibal hace mis de
2000 afos para conguistar Ron.
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formar parte de la agenda de la administracién en general para |la década de 1950 en el

primer mundo, mientras que veinte afios después lo haria en el wercero.

En cuanto a su definicion, se encuentra que existen tantas como el nimero de libros que
tratan sobre el tema, de tal manera que en aras de precisar su connotacion se puede partir
de una muy general para posteriormente caracterizarla, lo cual permitiria hallar luego sus
matices, deficiencias y ventajas. IDe esta forma, se enticnde por planeacion estralégica,

con un alcance para la gestion en general, al

... proceso por el cual los miembros guia de una organizacion prevén su futuro y
desarrollan los procedimientos y operaciones necesarias para alcanzarlo. (...) Para que
tenga éxito un proceso de planeacion estratégica debe establecer los criterios para tomar
las decisiones organizacionales diarias y debe suministrar el patron frente al cual se
puedan evaluar tales decisiones.”

Como sc puede inferir a partir de la lectura del anterior enunciado, éste se establecié para
la administracion de empresas privadas, la razon resulta facil de entender ya que es
precisamente en dicho sector donde aparece el concepto formalmente 1al y como sc l¢
conoce en la actualidad, lo cual conduce a cstablecer un matiz ¢n cuanto a su adopcion en
el sector pablico, pues en éste tltimo lo que se requiere es, ademas de la participacion
ciudadana durante el ejercicio de prevision del futuro, los procedimientos correctos para
que tal supuesto se verifique. En virtud de lo anterior la planeacién estratégica cn ¢l scetor

publico resulta mas compleja.

Pcro ahi no paran las restricciones que a ésta altima actividad se le presentan en el sector
publico, debido a que cxisten, segun Nancy Roberts, una serie de limitaciones para la

adopcion de la accidn estratégica en las dependencias publicas.

" Goodstein Leonard, David. Planeacion estratégica aplicada. Colombia, McGraww-Hill, 1998, pp. 3, 5.
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Dicha autora recalca que no hay una definicidén comun, pero que si s¢ pueden cncontrar
dos enfogues que captan su esencia: ¢l primero es ¢l sinoptico, el cual, dice, se aplica en
¢l seetor privado y consiste en poner el acento en la integracion de funciones, estructuras
y decisiones de tal forma que se pueda colocar a la cmpresa en la mejor posicion ante ¢l
mercado v ante el medio ambiente cn general, mientras que en el enfoque incrementalista,
aplicado en el scctor pablico, la estrategia surge de una relacion laxa entre los grupos, los
cuales cuentan con una integracion cscasa, ademdas de que las decisiones reciben un trato
individual, aqui lo que se estaria buscando es una modificacién del estado actual, en
donde ¢l objetivo es establecer “una relacion viable entre las oportunidades y los ricsgos
presentes cn el medio externo y las capacidades y recursos de la orpanizacion para
aprovechar esas ()pormnidadcs,”" en ¢sta (ltima, continia, no se realiza un csfuerzo para

Jograr la adaptacion al medio coordinada e integradamente.

En cuanto a las restricciones, la citada autora halla cuatro areas de dificultad para dicha

adopcion, las cuales son:

I. El direclor general comparte ¢l poder con otros actores tanto internos como

CXLCIMOS.

2. Las dependencias publicas operan bajo los criterios de una economia politica y no
de mercado, 1o cual implica la inexistencia de indicadores basados en el consenso
que permitan medir ¢l desempertio de la organizacion.

3. El director cuenta con menor autonomia e igualmente con menos capacidades en la

funcién de control con respecto a los gerentes del sector privado, haciendo mas

dificil la obtencién de coherencia entre los sistemas, obstaculizdndosc asi tanto la

' Roberts, Naney. Limitaciones de la aceion estrarégica on lus Dependencias en, Bozeman, Barry (coor dinador). La
Gesiion Publica, Su Situieion Actual, Méxica, Colegio Nacional de Crencias Politicas y Administracion Publica-
Universidad Aulonoma de lascala- FCL, 1998, p. 210,
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integracion como la coordinacion necesarias durante la aplicacion de las politicas,
y
4. Como resultado de las tres anteriores, la toma de decisioncs estratégicas en cl

Ly ) . . 4
sector publico es mucho més compleja que en el privado.

L.a autora concluye que por la naturaleza de ambas, la visién estratégica es muy dificil de
aplicar en la gestién piblica pues los “modelos tomados de la gestion cstratégica basados
en la empresa no embonan bien en las organizaciones que tienen grandes neccsidades de
coordinacion y adaptacién”s... razon por la cual, concluye, s¢ tienen que¢ crear nuevos
modelos. Segin csto, la meta dc dichas organizaciones s¢ orienta ya sea hacia |a

coordinacién o hacia la adaptacion de manera excluyente en detrimento de la otra.

En el plano teorico, derivado de la anterior afirmacién, resulta inexcusable diferenciar
entre los conceptos de visién y plancacion estratégicas, para lo cual se tiene que entender
que la planeacion cs ¢l punto de partida para lograr la estrategia Yy NO su consecuencia, en

otras palabras, se planca

- no para crear estrategias. sino para programar las estrategias que ya se tienen o se

han aprobado, esto para elaborar y operacionalizar de manera Jormal las consecuencias
de esas estrategias.
La planeacion ayuda a traducir las estrategias planteadas que se encuentran a un nivel
conceptual, a un nivel de estrategias realizadas, lo cual representa el primer paso que
condycird, en ultima instancia, a su implantacion. (..) la planeacién es un proceso
analitico que ocurre después que lu sintesis del desarrollo estratégico ha sido lograda.’

“Ibid., pp. 220.

¥ Bozeman, Barry. op. ciL., p. 225,

" Mintzberg, Henry y otros. £l proceso esiratégico. México, Prentice Hall Hispanoamericana, 1997, pp. 289-290.
Mintvberg, en su colaboracion cn esta investigacion, apunta que la estrategia no ha de basarse en la plancacion, sino
que debe salir de la propia orgunizacion; asimismo, teniendo como argumentos los [racasos recurrentes de la
plancacidn desde hace treinta afios atrds, y a lo que ¢l mismo lama sus (alucias, las cuales son: 1) que la plancacion
estratégicu osta separada de la de operaciones, b) que csa funcion descompone ¢l proceso en pasos respaldados cadu
une de ellos por informacion s6lidu asi como en procedimicntos TIgUrosos para crear una cstralepia nueva, vy c) el
heeho que la planeacion se ¢lubore sacando extrapolaciones de las tendencias conocidas fvorece a la cstabilidad, v
esto e, al erecimicnto lento en lugar del cambio, contlevando las tres anteriores a “la gran falacin™ de la plancacion,
a partir de la cual concluye: “La administracion es una actividad sintética, pero la planificacion ¢s una actividud
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De tal forma que es posible definir a la vision cstrategia como la sfntesis de los objetivos
a los que se quicre llegar, pudiéndose identificar en este punto principios Jos cuales,
tratandose del scctor publico, coinciden con el concepto de desarrollo, mientras que la
planeacion es un instrumento para llegar a los primeros realizando plenamente los

objetivos mds concretos.

Fn el otro frente se ticne a autores como Matthias Sachse, quien es uno de los partidarios
més reacios de la adopcién del proceso de planeacion estratégica en el sector pablico, en
particular en las empresas publicas; después de un estudio tedrico y empirico apunta que

este modelo ticne las siguientes ventajas:

e Setrata de un modelo sencitlo y completo.

e Se puede aplicar a todo tipo de organizaciones.

o Puede wtilizarse en cualquier nivel jerdrquico.

s Brinda bases para la planeacion de contingencias.

o Vincula automdticamente la planeacion estratégica con la operativa.
e Puede utilizarse a corto o a largo plazo.
o Se ha aplicado con éxito en una serie de organizaciones mexicanas desde hace varios

Y

CHION.
Asi entendida, y como consccuencia de su adaptacion al sector publico, dicha actividad
adquicre caracteristicas que es menester precisar en cuanto constituyen su definicion. En
este sentido Ander Lgg establece una diferenciacién entre dos tipos de planeacion: la

normativa y la estratégica,

En la primera, dice, lo trascendental es la formalizacion del proceso mediante el

establecimiento preciso de tiempos parciales y totales de un camino a seguir para ir del

analitica. No pucde crear estrategias™ ( p. 59). PPara este autor la plancacion estratégica coincide, para el sector
publico, con los sistemas de planificacion-programacidn-presupuestacion. Resulta evidente gue ¢slos conceptos estdn
referidos a lu empresa privada.

7 Sachse, Matthias. op. cit,, p. 25.
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modelo analitico resultado del diagndstico al planteamiento normativo que se traduce
como el punto al que se quiere llegar, en donde lo que se pretende es actuar sobre la
realidad a partir de lo que decide ¢l planificador, micntras que en la segunda, continda, el
punto neural es la discrecionalidad del proceso con la pretensién de ajustar la trayectoria

de éste a partir de la intervenciones de los actores; ¢n sus propias palabras:

Se parte de una situacién inicial (resultado del diugnostico) y se establece una
trayectoria (arco direccional) hacia la situacion objetivo (a lo que se quicre llegar
mediante el consenso entre diferentes actores sociales) (..) la planificacidn es un modo
de actuar emergiendo desde la realidad, teniendo en cuenta el modelo politico de
comportamiento que resulla de la actuacion de los diferentes actores sociales que no
Henen iguales objetivos, ni trayectorias de estrategias de actuacién similares.

Entendida de csta manera, la plancacion estratégica ubica el acento en el acuerdo y la
negociacion para hacer frente a la diversidad de intercses, pero también con el fin de
asimilar los factores del medio que pudieran incidir en el propio proceso cn tanto que
resalta cl establccimiento de una trayectoria modificable que toma cn cuenta no
Unicamente los planteamientos del planificador, en donde su objetivo ultimo y mas
abstracto, I¢ase mision, se halla en cl proyecto politico que bien puede ser entendido
como el conjunto de ideales contenidos en el cuerpo normativo de mayor jerarquia, en
cste caso la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ajustandose estos

plenamente, como ya se apunté en su oportunidad, al concepto de desarrollo.

¥ Ander-Egg, Ezequicl. Inroduccion a la planificacion. Madrid, $.XXI editores, 1991, p. 27. Fl citado sutor
considera los siguientes cuntro supuestos para sustentar su aseveracion: a 1os primeros tres los denomina crisis de la
planificacion, entre los cuales estd el de la planificacion-racionalidad que consiste c¢n la negacién de que ¢l hombre
actia de determinada forma bajo cientas condiciones que son manipulables, esto es, no dar por sentada la conducta
racional considerando a la vez al medio ambicnte como un agente que modificard u racionalidad del plan; otro cs el
que se verifica entre politics y planificacion, debido a que, en primera instanciy, se requicre de voluntad politica para
poder echar adelante y sostener un plan, pero tambicén porque ¢n ¢l plano politico la toma de decisiones no obedece a
la racionalidad que pretende la planificacion; en tanto que la tercera apunta a constituir una diferenciacion entre la
decision racional y la accion racional, en donde se ha de asumir, sepin csto, que la conducta csta condicionada
tambicn por lactores psicologicos y culturales. El otro supuesto se reficre a que lu participacion de la gente en este
procese no licne como objeto la consecucién del éxito del plan, sino que ella se erige como una obligacion para los
gobernantes en la medida en que constituye un derecho en cualquicr democracia “viva y real”.
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Al mismo ticmpo dicho proceso, por sus caracteristicas delinitorias, es compatible con los
modclos de gestion de la actividad piblica actualmente en boga tales como las gestiones
publica y social toda vez éstas pretenden la utilizacion Optima de recursos cscasos ante
demandas cada vez mayores tanto cuantitativa como cualitativamente, o, como dice Juan
Carlos Leon y Ramirez, buscan “discfiar estructuras organizacionales y procesos
operativos ¢n donde conceptos tales como la vision y la mision son ¢slablecidos
consensadamente entre oferentes y demandantes.”” En este mismo sentido se extiende su

correspondencia con las politicas publicas, ya que:

Ubicadas en el centro de las capacidades de gobierno, las politicas piiblicas son un modo
de procurar lu racionalidad progresiva del propio gobierno. Rebasun los alcances de la
racionalided técnico-instrumental para situarse en los imperativos de la racionalidad que
se sustenia en la negociacion, las restricciones, los consensos y los disensos...

toda vez que atienden a los

_diversos publicos de la sociedad: comprenden todo aquello que és la vidu en comun ¢
incorporan la opinion de los ciudadanos para disehar y estructurar la accion de

. 1
gobierno.

Adn mas, cn la bsqueda de acuerdos entre intereses tan diversos, los cuatro modelos de

gestion no s6lo no se excluyen sino que se sostienen mutuamente realimentandose,

En otras palabras, este plantcamiento permite hacer frentc a los desafios que la
globalizacion impone a la planeacién, debido a que propone, por un lado, considerar la

diversidad y contraposicién de intereses, pero también el impacto del medio ambiente en

? Uvalle Berrones, Ricardo y Bravo Ahuja, Marcela (eoordinadores). Visidn multidimensional del servicio publico
profesionalizade. México, Facultad de Cicncias Politicas y Socialcs - Plaza y Valdés, 1999, p. 101. La lilcratura en
torne a estos modelos de gestion ¢s abundanle, pura una introduccion didactica al respecto véanse, paru la gestion
social, en csta misma obra lu participacion de Miguel Marquez Zarale titulada Reforma del Fstado y gerencia social,
pp. 205-223; micnuas que para lu gerencia pablica se pucde consultar Uvalle Berrones, Ricardo. “La Gerenciu
Priblica: Una Opcion para Mejorar la decion del Buen Gobierno ™. Lstudios Politicos, nim. 5, octubre-diciembre
de 1994, México, Fucultad de Ciencias Polfticas v Soctales. pp. 93-112

" Uvalle Bermones, Ricardo. op. ety pp. 110, 99,
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la realidad sociocconémica y politica, més la que puede tener en el proceso mismo de
plancacién, convirtiéndose de esta manera ¢n una altermativa en la materia para la

consecucion de mejores niveles de bicnestar dentro de los limites precisos de su

condicion.

Ahora bien, cste proceso no puede negar la necesidad de establecer un procedimiento
formal que sustente al concepto, es decir, resulta necesario puntualizar los pasos que
componen a la planeacion estratégica. El problema aqui es que este modelo se planted
originalmente para el scctor privado y para una realidad diferente a la que se da en ¢l
subdesarrollo, por lo antcrior no es redundante afirmar que copiar los modelos de los
paises del primer mundo llevarfa casi scguramente al fracaso en razon de que las
condiciones varfan de uno a otro. En virtud de ello se presenta la adaptacién de un sistema
que parte del anélisis de la realidad del pafs enfocada al sector piiblico, aunque éste se

oricntd exclusivamente en su forma paraestatal, el cual considera los siguientes pasos:

* Ubicar claramente la mision, la cual se traduce como el objetivo ltimo o mas
alto.

» Establecer las cstrategias, que constituyen los grandes caminos que en su conjunto
y bajo la condicién de hacerse cfectivas conduzcan a la consecucion de la mision.

 Exploracion minuciosa del medio ambiente para hallar los factores de aquel que
mfluyen en la consccucion de los objetivos y metas, los cuales no son totalmente
controlables. Para intentar hacer lo anterior es nccesario invertir recursos en
general; cuando dichos factores tengan un efecto positivo para con aquella
bisqueda se entenderdn como oportunidades, mientras que si actian como
restricciones sc considerardn como problemas,

e Andlisis de la situacion en la que se encuentra la organizacion o las

organizaciones encargadas de lograr que el proceso sc encauce hacia su



Capitulo 3. Plancacion estratégica para la calidad
del servicio publico [rente a la globalizacion.

realizacion, aqui se estableceran las caracteristicas cualitativas de los recursos con
los que se cuenta.

e A partir de los puntos anteriores, hacer una busqueda exhaustiva de las tacticas
mas idoneas tanto en refercncia a las restricciones y oportunidades que representa
el medio, como en lo relativo a los recursos, cualidades y debilidades que se
tengan. Las tacticas son consideradas como las vias a scguir para lograr las
estrategias.

s Determinar las acciones mds concretas, a través de programas y proyectos, asf
como los niveles mas operativos de procedimicntos y pasos hasta los que sca

. . -
neeesario y posible legar.

En consideracién a lo dicho hasta este momento con respecto a la plancacion como
instrumento del desarrollo frente a la globalizacién, asi como en lo conducente a la
planeacion estratégica entendida como una altermativa, resulta necesario hacer las

siguicntes precisiones:

o La misién, por ¢l matiz necesario al establecer la adopeidn del concepto
estrategia cntre la gestion publica y privada, es ¢l desarrollo entendido en
los términos propios de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos.
o La necesidad de contar con un diagndstico minucioso no solo no se elude,

sino que se hace mas exhaustivo en tanto que establece la necesidad de

" El modelo es adaplado de Sachse, Matthias. op. cit., pp. 25-36. Esic autor, a partir de un estudio de campo, llega a
la conclusién de que la cultura de planeacion estratégica en el pals no estaba, hasta la fecha de publicacion de la
obra, arraigada en las practicas de la gestion pablica en México, pero que si hahia una 1endencia a que clla se
materializard, véase al respecto el capitulo 11 de este libro, intitulado Cultura de planeacion estralégica v
formulacién de estrategias de mercadoteenia; un estudio empirico. pp. 164-210. En este mismo sentido, ¢l Programa
Nacional de Combuate a la Corrupeion y Fomento a la Transparencia y ¢l Desarrollo Administrativo 2001-2006.
setala como una debilidad de la Administracion Pablica que los esfuerzos de planeacion estratégica en aquella son,
hasta el momento, limitados.
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considerar ¢l factor medio ambiente, ademas del clasico de los recursos y
limitaciones existentes.

o La plancacién como instrumento del desarrollo constituye en cste sentido
tan sélo una de las estrategias para lograr aquel, pucs como ya se sustento
arriba, por si mismo no alcanza para hacerlo realidad.

o En el proceso hacia ¢l establecimiento de las estrategias idéneas, asi como
en la busqueda de las tacticas que permitan concretar la misidn, se resalta a
la negociacion con el fin de materializar los acuerdos minimos que lo
sustenten.

o El hecho de priorizar el tema de la participacion social apunta a considerar
los puntos urgentes en materia de desarrollo, tales como la superacion de la
miseria y lograr ¢l crecimiento econdmico para alcanzarlos,

o En dicho proceso se va de¢ lo gencral a lo particular caminando
paralelamente de lo ideal a lo real, poniendo énfasis en el arco direccional
en cuyo seguimiento se han de ir ponderando y logrando los elementos
claves, que de ser alcanzados uno a uno, de manera gradual pero
sostenidamente a la vez, permitan pasar al siguiente en la busqueda del
desarrollo, ajustando lo deseable a lo posible, lo cual permite no perder la
perspectiva, generando al mismo tiempo las condiciones para darle

credibilidad a las reformas propucstas.

En sintcsis, la plancacidn estratégica es un proceso que posibilita hacer frente a los
problecmas de desarrollo que en la materia misma de la planeacion como instrumento de

aquel le impone la globalizacién, esto ¢n razon de que:

a) Acentia la necesidad de considerar como punto central ¢l incremento de la

complejidad que supone aguella.
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Asimismo, cn ella una materia prioritaria es el requerimiento de emerger de la
realidad a partir de la ponderacion de la multiplicidad de intereses y su confrontacion,
los cuales se agudizan con la globalizacion.

Para scr llevada a cabo establece como prioridad atender y considerar a los afectados
o beneficiados por ¢l proceso de globalizacion, debido a que, segun cste modelo, 1a
participacion es indispensable para cstablecer las cstrategias a scguir.

Por dar cabida a un objetivo Gltimo entendido como una miston sustentada en un
proyccto politico, el cual contiene conceptos abstractos e ideales, obliga a no soslayar
puntos pendientes y urgentes como la pobreza o la miseria.

Cstablece una ruta en la que se han de ir ajustando los idecales, tanto con las
necesidades como con las posibilidades, permiticndo de esta manera identificar y
establecer prioridades sin alcjarse de los temas seflalados en el punto anterior, pero al
mismo tiempo Sin ¢aer en promesas irrealizablcs, asimismo permite la identificacion
de algunos de los problemas criticos que la globalizacion impone en la actualidad.
Tiene la ventaja de redimensionar a la planeaciéon como uno s6lo de los instrumentos
del desarrollo, aceptando de esta mancra sus limites y deficicncias, asi como sus
desafios y oportunidades.

En la busqueda del logro de 1a mision no excluye a otros modelos de gestion, sino que
sc sirve de ellos y les sirve.

Por el modelo que conticne para su claboracién permite mayor flexibilidad en cuanto
al establecimiento de las tacticas.

Debido a que pondera como un principio la participaciéon de los ciudadanos,
representa una alternativa para hacer operativa una administracion pablica al servicio
de aquellos, gencrando con ello acuerdos, compromisos y finalmente credibilidad. Lin
esta medida, se puede afirmar que gradualmente apunta hacia la asimilacion de los
problemas que acentia y genera la globalizacién como comunes, compartidos pues.
Obedccicndo a su concepeion original proveniente de la administracion de empresas

privadas permite asimilar, previa adopcion, conceptos de €sta tales como los de




Tesis de Licenciatura. Jesds Vera Silva

gestion, gerencia, mision o calidad que es valido explorar para la asuncion de los
retos que la globalizacion impone, de lo general a lo particular, al Estado, al gobicmo

y a la administracion publica.

Concluyendo, se puede decir que la planeacién estratégica representa una alternativa
parcial para asumir la complejidad generada por el proceso de globalizacion, pues su
enfoque significa orientarse al tratamiento y resolucién gradual de problemas cstratégicos
tales como la investigacién, la tecnologia o la educacién-formacién de los recursos
humanos, asf como en temas urgentes que se arrastran como un lastre, pero que dicho
proceso ha agravado tales como la pobreza o la miseria, todo ¢llo a partir de la
pondcracion de una participacién real, acercandose de esta mancra con mayores y mejores

elementos para la asimilacién, comprension y asuncion de la realidad.

3.2.2. El servicio piblico

Una vez que sc ha analizado el concepto de planeacion estratégica en si misma como una
opcion para afrontar la problematica que representa la globalizacién en los asuntos
publicos, resulta necesario pasar a la segunda proposicién que esta investigacion formula,
a saber: que es indispensable ponderar los temas estratégicos que funcionen como
propiciadores de su mision, de tal mancra que la primera los enfoque, dandoles un
tratamiento mas adecuado a la complejidad existente. En este contexto la calidad del
servicio publico representa esa parte de la propuesta, tema que resulta vital si sc toman en
cuenta las caracteristicas actuales de la administracion pablica, ademds de sus desafios y

retos.
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Pero para poder abordar esta seecion resulta indispensable primero clarificar su contenido,
razon por la cual en cste apartado se delinird lo que se entiende por servicio publico, para
lucgo explicar o fundamentar porque la calidad de ¢ste forma parte de 1a opeion que como
unidad representa la planeacién estratégica para la calidad dcl servicio puiblico en el
contexto de la dindmica de los cambios contemporaneos, todo ello desde ¢l punto de vista

tedrico de la administracion pablica.

En primera instancia se tiene que la palabra servicio provience del latin “servitum™ y
significa, cn términos generales, poner a disposicion del otro un bien material o inmaterial
que le reporte utilidad o provecho; mientras que lo publico se puede entender como la
esfera de accion de los ciudadanos en cuanto Lales, es decir, con respecto a los problemas
que van mas alla d¢ su situacion e intereses individuales, los cuales afectan a los otros
tratdndose de dicha categoria, pero rebasando también lo estrictamente gubernamental. En
cuanto al scrvicio, resulta ilustrativo la concordancia de significado que tiene con la
palabra administracion, pues Csta Gltima se compone de las voces “ad™ y “ministrare”
cuyo significado amalgamado es servir. De tal manera que conjuntando la connotacion de
esta altima y lo publico, la administracion piblica quiere decir ponerse al servicio de los

ciudadanos, ¢l servicio pablico propiamente dicho.

Ahora que si se entiende a la administracion pablica como el brazo ¢jecutor del gobierno,

se puede asimilar ¢l hecho de que, en un contexto democratico

... El gobierno para todos da cuenta de que en la democracia moderna el servicio publico
es algo mds que liturgias, costumbres, trdamites y procedimientos. Es. ante todo, via
institucional para asegurar lo que la sociedad necesita. Ex el puente que comunica de
manera continna al gobierno con los ciudadanos. Es la manifestacion fehaciente del
gobierno para que la convivencia demaocrdtica no sea errdtica, tensionada e irreductible.
El servicio prblico se vincula con el logro de la estabilidad politica, el reconocimiento de
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la autoridad, la coordinacion de los esfuerzos para alcanzar las metas sociales, la
. . . . I . - - 11
capacidud de gobierno. asi como el desting puacifico. productivo y justo de la sociedad.

En este scntido sc entiende que la administracion publica, en su posicion como 6rgano
egjecutivo del gobierno, representa fundamentalmente, aunque no exclusivamente, la
satistaccién de los intcreses colectivos a través de los servicios que presta, ¢s la parte ¢n

donde eslos se materializan mas, pucs.

Sin embargo, las mismas coincidencias entre administracién y servicio, ambas en su
dimension piblica, conducen a la necesidad de configurar un significado mas especifico

de éste ultimo, ¢l cual le caracterice, asi, sc tiene que el servicio publico

. es toda actividad cuyo cumplimiento es asegurado, regulado y controlado por las
instituciones  gubernamentales. Los servicios publicos responden @ una necesided
colectiva que debe ser atendida, es decir, estos tienen por objeto solucionar las demandas
sociales. La prestacion de los servicios publicos debe ser regular, uniforme y adecuada a
la necesidad colectiva y su actividad se debe regir por normas de derecho piiblico.”

De la anterior se desprenden sus caracteristicas basicas, las cuales son:

I Representa un conjunto tanto de bienes como de servicios de amplia variedad que
en su produccion y prestacion cuentan con caracteristicas organizacionales y
operativas propias, los cuales, sin cmbargo, pueden agruparse en virtud de que,

2. Son reguladas, controladas y ascguradas por el gobiemo como 6rgano de
direccion del Estado; en este sentido cabe distinguir entre los servicios publicos
directos (aquellos de cuya operacion se encarga el gobierno) y los indirectos (a

través de los cuales éste faculta a los particulares para que los presten mediante la

"' Uvalle Berrones, Ricardo v Bravo Ahuja, Marccla. op, cit., p. 42.
" Dicgo Bautista, Oscar. Revaliducion de la ética y los valores en los servidores priblicos de Mévico, Facultad de
Ciencias Politicas y Sociales (INAMY), Tesis de Maestria, 2001, p-30.

208



Capitulo 3. Plancacion estratégica para la calidad
del servicio publico (rente a la globalizacion.

figura de la concesion, pero siempre sobre las bases que ¢l mismo establezca) dc
tal mancra que ¢l responsable por el buen servicio es siempre el gobierno.

3. El hecho de que respondan a necesidades colectivas obliga a que estos se presten
de forma: a) regular, es decir adaptandose a las necesidades y demandas
ciudadanas en cuanto a cantidad; b) continua, © sea mantcnerse constantes; ¢)
permanente, lo cual se traduce como que han de ser prestados sin interrupcioncs, y
d) uniformes, o sea accesibles a sus destinatarios especificos que pucden
comprender grupos con ciertas caracteristicas o universos mas generales.

4. Debido a que el encargado del buen servicio es siempre el gobierno se sujetan al
derecho piblico, el cual, dc manera general, contempla las relaciones de aquel con

los gobernados.

En sintesis, ¢l servicio piblico es el accionar cotidiano del gobiemmo en cumplimiento d¢
las obligaciones que tiene con los gobemados en materia del interés colectivo a nombre
del representante de éste Gltimo: el Estado. Si bien su universo es variado, pucs como
ejemplos de scrvicios publicos estan los de salud, educacion, asistencia social, seguridad
publica, vialidad y transito, energia eléctrica, turismo, cxpedicion de licencias, fomento de
la cultura y el deporte, eteélera, hay caracteristicas de todos ellos que permiten hablar del
servicio pablico de manera genérica. Ahora que, como la administracién publica conjunta
la mayor parte de estos ¢n virtud de su posicionamiento y significado como figura
ejecutiva del gobicmo, se puede afirmar que ¢l servicio publico es la administracion

publica ¢n aceion.
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3.2.3.La calidad del servicio publico

Llegando a esta pari¢ sustancial de la propucsta, resulta inevitable abordar en primera
instancia el significado y evolucion del concepto calidad para despueés deslindar el modo
de su adopcion al servicio piblico en ¢l entendido de que éste, tal como s le conoce en la
actualidad, se origind en la iniciativa privada durante la cra de la industrializacion, de la
misma forma se cnunciard la trascendencia de dicha practica cn el contexto de los

cambios contemporaneos.
A) Lvolucion general del concepto calidad.

Si bien c¢s cierto que el concepto de calidad
tienc ¢n la actualidad una amplia difusién, éste tiene antecedentes que se remontan en la
historia de las civilizaciones, adaptandose a las nccesidades y posibilidades de produccion
de aquellas. En e¢stricto sentido, entonces, el concepto no ¢s nuevo, como bien dicen

Lioréns y Fuentes

la calidad no aparece en un momento concreto del tiempo, si no que se ha ido
desarrollando de varias formas sequn las circunstancias ¥y necesidades. Aunque serta
posible remontarse a las primeras civilizaciones (egipcios o fenicios) o a la Edad Media
(corporativismo artesanal) para hablar de calidad, lo cierto es que la era industrial ha
proporcionado un marco mays adecuado para el desarrollo de la misma.’

En esta obra se destaca que cs con la produccion en serie, més la divisién especialmente

delinida de ésta, caracterfisticas ambas de la fabricacion en la ¢poca industnal, lo que

1 Lloréns, Francisco y Fuentes, Maria, Calidad roral, Fundamentos ¢ implantacion. Lspada, Ldiciones Pirdmide,
2000, p. 14. Los ¢jemplos que ¢itan a [avor de este argumento son que en ¢l Codigo de Hamurabi se ordenaba dar
muerte al albaiil quien al no realizar bien su trabajo, provocara la mucrte de los que habitaran [a casa por ¢
consiruida, o los fenicios quicnes cortabinle la mano a quienes hicieran un trabajo detectuoso; por otro lado, en la
tidad Media, continian, los artesanos s¢ convirtieron cn entrenadores e inspectores gue cuidaban con detalle sus
productos, conociendo a fondo tanto su trabajo coma a sus clicntes.
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propicio la adopeion de la calidad; ¢s en esta dltima entonces donde se cxtiende dicho

concepto y practica. Dentro de ella se identifican cuatro momentos que representan su

evolucion general,™ asi, se dieron en orden cronolégico:

l.

Calidad mediante inspeccion. Aquli, debido que la produccion era en seric y estaba
dividida en opcraciones identificables, se producia conforme a estandares,
cotejando al final de Ta cadena, por unidad de produccién, si el producto final se
correspondia con estos; la inspeccion se hacia de cerca y cra critica, en suma, se
juzgaba la calidad tomando como base la uniformidad. En ¢l terreno tedrico
durante 1922, Gi.S. Radford publicé *El control de calidad en la fiibrica’, obra en
la que se destacaba que la funcién control de calidad es responsabilidad exclusiva
de la direccién, ademas de que es independiente, limitandola a la inspeccion, esto

es, para efectuarla bastaba con contar, medir y reparar.

Control cstadistico de la calidad. A partir de investigaciones de campo en la
empresa Bell Company, W. Shewhart publicé en 1931 *Economia del control de
calidad en los productos fabricados’ en donde definié el control fabril,
desarrollando y planteando, ademds, diversas téenicas para ¢l mejoramicnto de la
calidad; a partir del supuesto de que no pueden fabricarse dos partes con 1dénticas
especiticaciones en razon de las variaciones de materias primas, habilidades de los
operarios y desempeiio de Ja maquinaria entre otras, propuso que lo conduccenic
era estudiar esas variaciones para alcanzar un rango de desviacion satisfactorio.
En este mismo sentido H. Dodge y H. Roming sefialaron que resultaba ineficiente
inspeceionar cada producto, por lo que era necesario utilizar el muestreo
planificado en dicha actividad, estos métodos vicron extendida su prictica luego

de su experimentacion cxitosa en la Sepunda Guerra Mundial por parte del

" bid.. pp. 14-20.
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cjcreito de los ELE.UU.; sin embargo, dichas técnicas vieron restringida su

aplicacion al departamento de produccion,

Ascguramiento de la calidad. En este lapso el control estadistico de la calidad
abarcé a toda la empresa y no exclusivamente al departamento de produccién, en
razdn de la exploracion y elaboracién de nucvos conceptos tales como los costos
de calidad, ¢l control total de calidad, ¢l cero defectos y l1a ingenicria de fiabilidad,
pero la principal razén es la apariciéon de numerosos productos nuevos, asi como
la ponderacion del servicio al clicnte debida al auge del scctor servicios. En el
nivel tedrico en 1951, J. Juran publico ‘Manual de contro] de calidad® donde
analizo los costos de calidad y los ahorros que se podian hacer de actuar bajo los
criterios de este concepto, llegando a la conclusién de que algunos costos como
los respectivos a la prevencion y el control eran inevitables, de los cuales era
responsabilidad de fa alta diveccion determinar su monto, sin embargo, decla, si se

podian suprimir los costos debidos a las fallas a través de la inversion en calidad.

Asimismo, aparecio el concepto de Calidad Total, propuesto por Armand
Feigenbaum, cuya idea central es quc no se pueden fabricar productos dc alta
calidad si ¢l departamento de produccion trabajaba aisladamente, de tal mancra que
para hacer efectivo el plantcamiento habia que comenzar desde el departamento de
discio, dandole seguimicnio hasta que el producto cstuviera en manos de un
cliente satisfecho. Por otra parte, la ingenierfa de {iabilidad pretendia ofrecer una
garantia de desempefio aceptable de los productos, mientras que el cero defectos se
basé en dos supuestos: a) la perfeccidn no existia porque no sc¢ I¢ ¢speraba, cuando
los altos directivos la exigieron, ésta se dio y, b) el punto fundamental para
lograrlo, segtn csto, es convencer a los trabajadores de que se pueden hacer bien
las cosas la primera vez, lo cual requeria de téenicas para la resolucion de

problemas y de mas altos grados tanto de motivacion como de entrenamiento.
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La calidad como estrategia competitiva. En esta ctapa se siguicron utilizando las
téenicas de la pasada, pero ¢l punto distintivo es que sus planteamicntos adoptan
una nueva orientacion: cn lo tocante a su tratamiento, ésta pasa a ser una funcion
trascendente de la alta direccion, ademas s¢ puntualiza la necesidad de asumir la
mejora continua de todos Jos procesos involucrados ¢n la generacion de un bien o
servicio, asimismo se le relaciona positivamente con la rentabilidad que pudicra
obtener la empresa; se pondera y pone el acento en el cliente toda vez que cn
adelante la definicién de lo que es calidad dependera de éste Gltimo, para lograrla
se establece la necesidad de incluirla dentro del proceso de plamificacion
cstratégica de la unidad productiva entendida como un todo. Aqui la calidad se
convierte cn un factor preponderante en lo que a competitividad se refierc, en este
sentido resulta decisiva la pujanza y ascendencia comercial de Japon ya desde
bien cntrada la década de 1960, frente a la potencia econdmica de los EE.UU., asi
como ¢l tratamiento que aquel pais dio al concepto y practica originadas en el

segundo.

B) La globalizacién y el concepto de calidad en el contexto nacional.

Respecto a la cuarta

ctapa y teniendo en cucnta lo planteado en el capitulo primero, tanto en lo que se reficre a

la calidad como cstrategia para asumir los retos que la globalizacion le imponc al pais,

idca que se adecua a csa etapa (Crozier), asi como en lo conducente a que los paises

pobres s¢ cnlrentan a un circulo vicioso que les impide competir por las caracteristicas

propias del capitalismo, las cuales sc ven acentuadas a partir del proceso de globalizacidn

(Giincbra), las que llevan a éste Ultimo autor a denominarlas como neoimperalismo y

ncocolonialismo, resulta indispensable matizar la evolucion de aquel cn la realidad
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concreta del pais para saber del impacto que ha tenido y que perspectiva o posibilidad real

ticne.

Hasta antes de 1982, afo ¢n ¢l que empicza a perfilarse un modelo econémico aperturista
en cl pais, se siguié una estrategia proteccionista que dificilmente permitia una
competencia real” entre las empresas nacionales y de estas con las de otras nactones, de
tal manera que sc limitaba la comparacién cntre los productos de difcrentes marcas a un
reducido niimero. En este contexto resultaba evidente que no habfa la necesidad de
adoptar los conceptos que permiticran aproximarse al control de calidad, la estadistica
aplicada a €, ¢l cero defectos y los demds que se mencionaron en su momento. Pero no
hay que equivocarse pretendiendo que con la apertura se asume automdticamente la
calidad en la gestion empresarial; en primer lugar porque esto es imposible en razon de
que su implantacién obedece a ciertas circunstancias que se van dando a través del
tiempo, lo que si paso fue la gradual adopcién de los modelos que mds impacto (éxito)

tuvieron en la actualidad tal como el japonés.

De esta manera, a medida que se fueron asimilando los efectos de la globalizacion en la
actividad econdmica e industrial, asi como ante la presencia de un sinnimero de articulos
en el mercado, las empresas se vicron obligadas a establecer nucvos modelos de gestidn
que progresivamente fueron apuntando hacia la calidad, con todas las limitaciones propias
y genéricas de la economia nacional. Pero ya que se estd abordando este punto, resulta
indispensable sefalar entre éstas restricciones el creciente namero de marginados que
existen cn ¢l pafs, asi como el condicionamiento de la produccién nacional si se tienen en
cuenta los compromisos nacionales ¢n materia financiera y economica, hecho que

redunda en el establecimiento de limites precisos en cuanto a la politica cconémica en

" Por ejemplo CGiovanni Sartori manifiesta, en la obra que ya se citd, que existe una diferencia sustancial entre la
competencia y la competitividad; la primera, dice. ¢s una regla del juego (estructura) inherente al capitalismo,
micntras que la segunde representa el prado de dureza-suayidad empleada en ese juego, asimismo, afima que la
sepunda no eliming a lu primera, Ver piginas 503-505,
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general e industrial asi como con la agropecuaria para cstablecer pardmetros y modelos de
gestion mas adecuados a la realidad mexicana,” los cuales existen y han de ser revisados
para hallar referentes precisos que ayuden a cstablecer lo conducente en casos concrelos
para hacerlos de calidad. En el primer sentido lo que hay que destacar cs la falta de
recursos, ya comprometidos, que permitan implantar lineamientos generales para lograr la
calidad; en tanto que en ¢l segundo el punto a subrayar es la falta de apoyos, condiciones
competitivas desfavorables® y atn de imaginacion para establecer modelos de gestion

propios a partir de las experiencias existentes.

Teniendo en cuenta las condiciones para lograr la calidad en la economia nacional, se
puede decir que la globalizacién no establece los caminos para lograr aquella, si acaso lo
que representa cs un mayor cimulo de informacion al respecto, sino que més bien obliga
a repensar los modelos de gestion tradicionales arraigados en la cultura mexicana, pero
subrayando a la vez tanto la necesidad que impone como las limitaciones que de ¢lla
misma se derivan para cstablecer dichas orientaciones de tal manera que resulten eficaces,
AsImismo, es necesario asumir las posibilidades reales con que cuentan las empresas
mexicanas y el gobierno mismo en la busqueda de lo que podria llamarse una politica

para la calidad, esto Gltimo para no formularse ftalsas expectativas asi como para que al

“Un caso exitoso en Lal tesitura ¢s ¢l de la empresa “Danonce™ México, en la cual se destacan aspectos tradicionales
de gestion arraipados en fa cultura mexicana tales como la reivindicacion de iguuldad que genera refaciones de
solidaridad del tipo tamiliar entre todos 10 empleados, mas alla de la reivindicacién de autonomia que proyecta la
geslion moderna, también se duan demandas abientas de apoyo entre ellos, asi como de lo que podria denominarse un
compromise social respecto de la comunidad ¢n donde se desarrolla; ademis existe una fuerte adhesion a la cmpresa
considerando Ia dependencia que penera el mexicano con reflerentes mas abstractos, de 1l mancra que la fortaleza de
la empresa no se perfila como la basqueda de la vanguardia, sino como un asidero del cual sostenerse y darle sentido
4 su trabgjo. Il caso estd documentado en Iribarne, d” Philippe. “Una gestion moderna arraigada en la cultura
mexicana” Geslion y politica pablica, vol. X1, nimero 1; primer semestre, 2002, México, CIDE. pp. 187-213. Por lo
que sc reficre a la medicion del éxito de “Danone”, s pertinente considerar que esla empresa cubre ¢l 42% del
merendo de yopures en México, al respecto ver la nota periodistica “Desecha la CFC denuncia por praciicas
monopailicas.” El Financiero. 06.12.2002, p. 24

* Por cjemplo en la obra coordinada por Victor Barcelé denominada *El scetor social de la economla” y la cual ya se
Citd, se apunty eo L piging 30 que en ¢l cuso especitico de Mévico la reconversion o modernizacion del aparalo
productive es uni guiniera cuando la planta industrial operaba al 50% de su capacidad inswlada, segdn dmos de la
Cunacintra, y en ¢l cumpo existian sin trabgjur mas de cuatro millones de hectareas cultivables, cuya produccion
climinaria por completo las importaciones de granos basicos.

9]
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momento de evaluar ¢l progreso de los esfucrzos en la materia se pondere la situacién real

del pafs.

Referente a la utilizacion constante del concepto gestién de calidad resulta includible
precisar su significado, para hacerlo se requiere primero sefialar en que consiste ¢l que se
reficre propiamente a la calidad, éste iiltimo se ha entendido a través del tiempo, segin
Lloréns y Fuentes, como excelencia, valor, conformidad con las especificaciones, o, mas
recientemente con el ascenso del sector servicios en la economia mundial, como
conformidad con los juicios del cliente. Asi, teniendo en cucnta la evolucién tanto del
concepto como de su practica se le puede definir a partir de su comparacién con el de
aparicion mas reciente de calidad total, en cste sentido se entiendc que el segundo es “un
sistema de gestion de la calidad que abarca a todas las actividades y a todas las
realizaciones de la empresa, poniendo cspecial énfasis en el cliente interno y la mejora

continya.”'*

De 1al manera que al cotcjarlos se tiene que el de calidad total abarca todas las actividades
de la empresa y no sélo al producto ¢n si como sucede con el de calidad, significa el
compromiso para con clla por parte de todos los integrantes de la organizacion, no sélo de
los departamentos de produccién; asimismo, cxtiende la aplicacién del concepto al
constderar a cada persona como proveedor y cliente interno o externo de otras personas,
sin considerar a los clicntes como personas ajenas a la organizacion, también pone cl
énfasis en la prevencion buscando que las cosas salgan bicn a la primgera, evitindosce asi la
férmula de primero detectar y luego corregir como es ¢l caso del de calidad. No obstante
lo anterior, resulta oportuno decir que ¢l conceplo de calidad ¢s subjetivo ¢n razén del
principio segln el cual ésta se orienta a la satisfaccion del clicnte porque ¢s éste filtimo

quien la determina, obligando con ello a que se le tome en cuenta como ¢l verdadero

" Lloréns, Francisco y Fuentes, Marta. op, cit, p. 37.
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protagonista, pero también es necesario sefalar que éste es diverso en virtud tanto de la
cantidad como de las diterencias especificas cxistentes cntre los diversos bienes y

servicios que se pueden hallar en ¢l mercado.

Una vez dicho lo anterior cabe definir a la gestion de calidad como “el conjunto de
caminos mediante los cuales se consigue la calidad; incorpordndolos por tanto al proceso
de gestion, que es como traducimos ¢l término inglés <<management=>, que alude a
direccidn, gobicmo y coordinacion de actividades.”'® El autor de ésta precision plantea
que se debe adaptar ¢l concepto y la practica dc la calidad a los [actores culturales del pais
de que sc trate, pero también a sus limitaciones y rcalidades econdmicas, circunstancia
por la cual sc complica la relacion existente entre calidad y costo minimo cn la que
subyace, al mismo tiempo, la bisqueda de los mas altos grados tanto de eficiencia como
de productividad, cuya corrcspondencia, dice, es imposible de realizar, de tal modo que
resulta indispensable plantearse un punlo 6ptimo entre ambas a partir del cual establecer
parametros realistas cn la busqueda de la calidad, asi como en la cvaluacion que de ésta se¢

haga.

En sintesis, se puede decir que la apuesta por la calidad como estrategia competitiva en el
ambito de pais (en cste caso México) obliga a establecer puntos criticos para lograrla; ¢n
primer lugar resulta imprescindible adaptar ¢l concepto y su practica a la rcalidad

nacional en por lo menos dos aspectos que resultan trascendentales y complejos:

a) el factor cultural que subyace en toda organizacion social, y
b) la posibilidad rcal de lograr tal cometido ante la situacidn econdmica actual que
la globalizacion, entendida como profundizacion y cextension del capitalismo, ha

o Udaando, Miguel. Gueviian de calidad. Madrid, Bdiciones Dinz de Santos, 1992, p. 5. Dicho autor ¢ uno de los
que sostiene que la calidad s la estrategia a sepair pary enfrentar [os retos que I dindmica conteruparines impone al

quehacer social y economico, pero sobre todo al organizacional-empresarial.

217



Tesis de Licenciatura, Jesgs Vera Silva

establecido, pero al mismo tiempo concibiéndola como una exigencia que ésta

ultima impone en la busqueda de competitividad.
C) La calidad respecto del scrvicio publico.

Pero cste concepto  ideado Yy proyectado
originalmente para la gestion privada se va introduciendo poco a poco cn la agenda de la
admmnistracion publica, ejemplo de lo antcrior lo representan paises como Suecia, Francia
y los Estados Unidos de Nortcamérica; resulta ilustrativo en dicho sentido que uno de los
asesores del Al Gore, éste tltimo vicepresidente durante la administracién de William
Chinton, haya sefialado que la calidad de la accién publica ¢s una tendencia del accionar

pubernamental antes que una propuesta teorica, textualmente dice:

El medio actual exige instituciones extremadamente flexibles y adaptables. Exige
instituciones que ofrezcan bienes y servicios de gran calidad Y que aprovechen al mdximo
todas las energias. Fxige instituciones responsables ante sus clientes, que brinden
opciones de servicios no estandarizados: que gobiernen mds por la persuasion vy los
incentivos que mediante ordencs, que creen en sus empleados un sentimiento de
significado. de control ¢ incluso de propiedad. Exige instituciones que capaciten y
aitoricen a los cindadanos antey que limitarse a servirlos.!”

La necesidad gubernamental de responder a las demandas crecientes de I sociedad en un
contexto complejo como el de la globalizacién, mas los efectos que ésta tltima ticne con

respecto al gobierno, es decir, reducir sy alcance y tamafio, asi como ¢l auge de la gestion

v Osborne, David y Gacebler, Ted.. La reinvencion del goblerno, Fspafia, Paidos, 1997, p. 44. En particular leer lo
relativo a lu Introduccién. Una perestroika norteamericana, pp. 25-54. en donde s¢ destaca que para lograr lo anterior
los principios que subyacen en la forma de organizacion gubernamental emcrgente, esto ¢s, empresarial, son los
siguientes: 1) promueven la competencia entre los provecdores de los servicios, 2) capacitan y facultan a los
ciudadanos con ¢l objeto de desplazar el control de 1a burocracia a la comunidad, 3) miden el rendimicnio en funcion
de los resultados y no de log gastos hechos, 4) se inspiran en objetivos 0 misiones ngiéndose al minimo por reglas v
regulaciones, 5) redefinen a SUS usuaArios como consumidores o clientes, ofreciéndoles a £s10s opeiones, 6) previenen
los problemas para evitarlos o buscar que impacten menos. 7) descentrulizan la autoridad o raves de ln gestion
participativa, 8) preficren los mecanismos de mercado a los, burocraticos, 9) impulsan a los scetores privado, social v
voluntario a que se sumen a la accion para resolver sus problemas antey que dedicarse Gnicamente g la prestacion
directa de los scrvicios.
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empresarial, ademds del hecho de que los profesionistas ubicados como gerentes se han
ido enrolando en la actividad publica, conllevan a que en aquella s¢ adopten conceptos

originados en ¢l ambito privado, tal es ¢l caso del de calidad.

Pero para asimilar cse proceso cs necesario, antes que otra cosa, entender que se ponderé
a la modernizacion de la administracion publica en lugar de la reforma administrativa
como el mecanismo para lograr mejores niveles de desempefio, lo cual implicaba un
cambio en la ubicacién y misién de la administracién publica. Asf, resulta indispensable

decir que, ¢n el plano mundial

... Elfin de los ochenta y el comienzo de los noventa, mas alejados de las preocupaciones
presupuestarias anteriores, nos ofrecen lo que podemos denominar un segundo ciclo de
programas de modernizacion administrativa. Estos se caracterizan por efectuar una
reflexion mucho mds amplia sobre el papel de la Administracion en la sociedad y, en
particular, por su receptividad a las demandas de los ciudadanos y usuarios de los
servicios publicos. Fn este contexto, la Administracion descubre las limitaciones de un
planteamiento “eficientista” para la mejora de los servicios publicos Y dirigre su atencion
a conceplos de moda en ¢l sector empresarial como la calidad total.!

Es asi como Angel Acebes, a partir del analisis de las diferencias que se dieron c¢n la
funcién y alcance, asi como en la conceptualizacién tanto del [stado como de la
administracién pablica en ¢l contexto contemporénco, seflala que existen coincidencias

entre la calidad total y la modernizacion administrativa, hallando que éstas son:

I. Creciente preocupacion por el resultado final y no uUnicamente por el
procedimiento, en donde los principios de legalidad y eficacia han de ser

complementarios para alcanzar el mejor desempefio en ¢l ¢jercicio pablico.

" perer Ihigo. Carlos (cditor), Calidad Total en los Servicios Piblicos y en la Empresa. Madnd, Ministerio para las
Administraciones iblicas-Fundacién Formacion y Teenologin, 1992, p. 243, Cuando habla de los primeros
programas de modernizacion se refiere a aguellos que pretendian aliviar la situacion fiscal del gobicme recortando ¢l
presupuesto y ¢l mimero del personal pablicos.
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2. La importancia central que ambos le dan al usuario, pucs esta se traduce, ¢n el
ambito de la gestion publica, como poner el ¢nfasis en brindar de la mejor manera
¥y con mayor atencidn los servicios a los ciudadanos.

3. Para Jograr los dos puntos anteriores, continta, es necesario conocer con precision
lo que los usuarios rcales y potenciales opinan acerca de la calidad del servicio que
se les estd ofreciendo, lo cual se puede aprehender a través de una mejor
comunicacion entre gobiemo y sociedad via encuestas, analisis de quejas y
reclamos, asi como poner mayor atencién a la opinién de los empleados.

4. La organizacion administrativa estd orientada al cliente, concediéndole una
creciente importancia a la funcién en la que el empleado trata directamentc con el
usuario y por lo tanto a quien la lleva a cabo.

5. La administracién pablica no es una sola organizacion articulada mediante un
conjunto de organos ordenados Jerdrquicamente, la cual tiene el monopolio del
interés general, sino que ¢s un conjunto de organizaciones que ¢jercen funcioncs
hetcrogéneas cuyo cometido es la defensa de aquel, pero como subordinada al
gobierno elegido bajo reglas democriticas, y

6. El funcionario publico a nivel directivo tiene ahora cl papcl de un gestor que toma
decisiones, haciéndose responsable de Ingrar y presentar resultados, sin restringirse

— . .. . 19
unicamentc a la aplicacién mecdnica de procedimicntos.

Los seis puntos plantcados se ajustan perfectamente a la ubicacion de la misién que tienc
administracién puablica, entendida ésta Gltima como pro-sociedad y no como pro-
gobiemo, pucs aquella no monopoliza més el interés general, adecudndose de esta forma
a los postulados de las gerencias publica y social, obedeciendo esto a la funcién que
asumen los directivos como gestores en la administracion publica, las cuales se¢

descnvuclven a manera de coadyuvantes y beneficiarias de la planeacion estratégica tal Yy

" Ibid., pp. 90-91.
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como se alude arriba, todo ello cnmarcado en la revaloracion conceptual de la
administracion publica como una organizacion diversa cuya finalidad es servir al

cludadano.

En cuanto a la precision del concepto calidad del servicio pablico, ¢l punto nimero cuatro
abre la posibilidad de diferenciarlo y al mismo tiempo ubicarlo con respecto a sus
objetivos politicos; de esta forma Manuel Quijano apunta que por ¢l grado de interaccion
existente entre los usuarios y el servicio pablico en general, éste Gltimo es, ademas de mas
complejo, superior a cualquier producto que s¢ pudiera adquirir en ¢l mercado,
independicntemente de su precio; basandose en lo anterior distingue entre calidad en el
servicio al que define como trato y tratamiento, siendo cntonces distinto al de calidad del
servicio al cual traduce como vincular politicamente  al prestador con el usuario, en sus
propias palabras dice que este “contribuye a una mejor calidad de vida y a una sociedad
mas plena. Asi, la demanda y la oferta de calidad de¢ los servicios publicos son una
permanente dialéctica en la cual no existe ¢l grado final de satisfaccion. El servicio

20

descansa en el humanismo.

Cabe aclarar que si la calidad del scrvicio pablico csté referida al desarrollo, aquella sc
tiene que corresponder con la realidad nacional, razon por la cual ademis de fa pretension
de mejora continua resulta conducente resaltar la necesidad de extender paralelamente los
servicios ¢n mencién hacia los marginados. De lo anterior se desprenden cuatro puntos

trascendentalcs tratandose del tema que se desarrolla aqui, a saber:

X Uvalle Berrones, Ricardo y Brave Abuja, Marcelu, op. cit.. p. 158 En e¢sta apreciucion se puedc hallar una
rehabililacién, aungue oricntada @ la gestion pablica, de la diferenciacion marxisia entre el valor de vso (al cual
deflinid este tlimo come la ntilidad que tiene una mercancia para quien la adquiere) y ¢l valor de cambio
(imerpretada como la cantidad de una determinada mercancfa gue hubia que dar a cambio de otra, hay gue recordar
que ¢ dinero es también una mercancia, aungue de caracter universal) con la salvedad de que aqui ¢l bien o servicio
piblico ticne un valor cilrado cn lu contribucién que reporte para con la comunidud en la gue ¢51a se dé o se preste,
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a) Que la calidad del servicio pablico esta orientada, como fin Oltimo, a la idea de
desarrollo ¢n cuanto pretende mcjorar los niveles de vida y coadyuvar al

cstablecimiento de una sociedad mas plena.

b) En la relacién entre oferta y demanda de calidad del scrvicio publico cxiste
sicmpre una brecha en virtud de la cual no existe el grado final de satisfaccion, esto
puede traducirse como ¢l hecho de que para ¢l oferente los recursos son limitados,
micntras que el solicitante plantea diversas y afin contrapuestas nccesidades,
demandas ¢ intcreses a partir de las que cvidentemente no se pueden satisfacer
todas y cada una de ellas por muy legitimas que como demandas ciudadanas
resulten; pero también y no menos importantes son las condicionantes propias del
estado general en lo concerniente al grado de desarrollo del pais, en este sentido,
como ya se dijo cuando arriba se analiz6 el planteamiento de Udaondo ante la
imposibilidad de hallar el punto medio o la perfeccion, lo conducente ¢s establecer,

a través de la negociacion y el convencimiento, el dptimo alcanzable.

¢) A mivel conceptual aunque la calidad del servicio ¢s diferente de la calidad en el
servicio, éste ultimo adquiere una importancia central con respecto al primero, ya
que cs cn el trato directo con cl usuario donde s¢ cstablece, més que en cualquier
otro punto, la imagen que se tendrd del servicio publico asi como de sus
cualidades; de Ja misma forma, s aqui donde sc pueden percibir mejor tanto la
forma como las caracteristicas en lo tocante a la cantidad y la oportunidad en que
el usuario quiere que s¢ le preste dicho scrvicio, ademds de las carencias de éste

ultimo.

d) En virtud de los tres puntos anteriores s¢ puede corroborar que el servicio

piblico descansa en ¢l humanismo, toda vez que en él lo central es servir al
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ciudadano; asi, la politica, ¢l gobierno, la administracion piblica ¢ mdudablemente

¢l servicio publico estdn para ponerse al servicio del hombre como fin Gltimo.

No obstante lo anterior, también existen posiciones cscépticas e incluso divergentes
respecto a la adopcion de la gestion de calidad a los servicios publicos, en este sentido el
principal argumento es que en ¢l dmbito politico en el que sc desempeiia por su naturaleza
la administracién publica, su funcionamiento “implica el establecimiento de un

intercambio favorable de relacioncs basado en consideraciones que no se relacionan de
modo directo con el precio, la calidad, el servicio o la eficiencia.”' El problema, segiin
¢sto, es que los principios utilizados para medir ¢l desempefio dc las organizaciones
gubernamentales son de cardcter general y abstracto tales como la igualdad, Ia justicia, la
libertad, la democracia o el desarrollo, y no conceptos mas concretos susceplibles de ser
medidos a través de indicadores cuya caracteristica es su mayor grado de precision para

evaluar los resultados, entre los cuales se encuentran la eficiencia, la eficacia y la calidad.

Como se puede ver, ¢n la anterior afirmacion subyace uno de los puntos mas csenciales en
cuanto a la adopcion de los criterios de calidad en la gestion publica, esto cs, con la
profundizacién de la calidad entendida como estrategia competitiva, segim la cual el
principal motivo por ¢l que las empresas hicieron suyos tanto los conceptos como los
principios de gestion de calidad [ue porque no tenian otra opcién, ¢s decir, el acogimiento
de ¢stos en la gestion de las empresas privadas obedecio al hecho de que si no lo hacian
de esta forma ponian en riesgo su capacidad para rendir ganancias y aun su propia
existencia. Evidentemente, en la medida cn que responde no s6lo a carencias, necesidades
y aspiraciones econémicas, sino también de caracter politico y social, esto no ocurre con

la administracion publica. Pero ello no quiere decir que no sea necesaria 0 ventajosa su

Song . . . S
Mintsberg, Henry. op. cit.. p. 218, Lste mismo argumento es utilizade por Naney Roberts en su participacion en la
obra coordinada por Barry Bozeman.
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adopcion, sino mas bien que el tratamiento que se le dé tienc que orfentarse hacia su

adaptacion provechosa,

AsImismo, a partir de su replanteamiento para la gestién publica resulta indispensable

precisar las principales limitaciones para lograr lo anterior, entre las cuales, como bien

apuntan Koldo Echebarria y Angel Accbes, destacan:

En virtud de que el servicio pablico “no es de cardcter voluntario, sino que se
imponc al consumidor” la transaccién entre demandante y oferente es mas
compleja respecto de la que se da en el nivel estrictamente comercial,

La calidad en la prestacién de los servicios publicos no se reduce a la satisfaccién
de un determinado grupo de clientes, ya que “las actividades publicas responden,
¢l numerosas ocasiones, 4 intereses complejos y contradictorios, con clientes y
expectativas diferentes que no se pueden satisfacer al mismo tiempo.” De tal
manera que la demanda de calidad en ellos resulta plural y conflictiva, razén por
la cual se tiene que buscar un equilibrio entre los intercses contrapuestos mediante
la negociacién, la plena aceptacion del Estado de derccho, asi como con el
cstablecimiento de prioridades.

Los usuarios de tales servicios responden a una doble cualidad; en primera
mstancia son ciudadanos por la naturaleza publica de aquellos, pero en virtud de la
pretension de que estos sean de calidad hay que visualizarlos también como
clientes, cn estc sentido se presenta una “dualidad convergente® que, para ser
enfrentada, requicre ser tratada en ambas dimensioncs, comprendiendo que en la
primcra categoria (la de ciudadanos, la cual cs, por cierto, la mas relevante) se
“hace referencia a valores de caricter colectivo, como la participacién, la justicia,

la equidad, la representacion o la igualdad, mientras que el concepto de cliente o
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consumidor se relaciona con valores de carcter individual que se concretan en la
satisfaccion de cada uno con la recepcion de un determinado bien o servicio.”

e Estrechamente relacionado con el punto anterior se ticme que, por lo menos
indirectamente, los ciudadanos pueden “decidir qué producir, como producirlo y
para quién” a través de su voto, pudiendo interpretarse esto como cl hecho de que
son a la vez clientes y propictarios.

e Respecto de la relacion entre la organizacién y el usuario, la empresa privada
buscara siempre atraer al maximo numero de clientes para hacer mas rentable su
actividad, mientras que la administracion publica, en general, tiene la pretension
no de aumentar clientes, sino de que tnicamente accedan al bien o servicio
aquellos que lcgalmente tienen derecho, o bien “aquéllas cuyas necesidades trata
de satisfacer mediante ¢sa politica.™

e Como consecuencia directa de los anteriores puntos surge otro que tiene que ver
con los parametros mas especificos a cstablecer en cuanto a la calidad de los
servicios publicos, lo anterior porque si bien se pucde inferir a partir de la
definicion que de clla se establecio mds arriba que responderdn invariablementce a
los niveles de desarrollo, también se dijo que dichas prestaciones adquieren en su
desenvolvimicnto especifico caracteristicas que les son propias y las diferencian

de las demas.

En cuanto al primer punto hay que recordar que la complejidad cs inherente a las tareas
piblicas, ademas de que una de las principales razones para adoptar la planeacion
estratégica es la aceptacion de dicha contrariedad, no su eliminacion, asi pues, ésta

sepuiria apareciendo de adoptarse otros conceplos diferentes del de calidad.

= Pérer Iigo, Carlos. op. it pp. 90-91, 244-245.
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Con respecto a los puntos segundo, tercero y sexto, surge inequivocamente la nccesidad
de cstablecer prioridades mediante la participacion de los diferentes factores econdmicos,
politicos y sociales que concurren en el Estado, privilegiando la negociacion entre ellos
pero siempre cifrados ¢n la claridad en cuanto a las posibilidades y limites, asf como en

lo referente al establecimiento de metas acerca del desarrollo.

No obstante lo anterior, y toda vez que se ha definido a la calidad del servicio publico
referido de manera general, surge la cuestion de cémo definir la calidad teniendo en
consideracion la especificidad de cada uno de ellos; al respecto se tienen que cstablecer
también las carencias y situacién general tanto econdmica como social que se constituye
merced al proceso de globalizacion. Dicho lo anterior cabe preguntarse si en realidad se
puede prestar un determinado servicio pablico de calidad, entendiendo a ésta como la
perteccion, pues de ser afirmativa la respuesta seguir con su indagacion tendria poco
sentido; es aquf donde resulta procedente evaluar, en primera instancia, los niveles de
calidad dcl pais en general mds los recursos, posibilidades asf como el estado actual de la
administracién publica para ponderar la prestacion de csos servicios, cifrando sus metas
especiticas de calidad en la mejora continua a partir de las expectativas del usuario o del
clientc en un nivel mas individual, pero sobre todo de la plenitud de su asuncién y

establecimiento como ciudadano.

Tocante al quinto punto, la administracion publica como promotora de¢l bien comun, asf
como ¢n su papel de dependiente y servidora del Estado de derecho, habra de impulsar ¢l
cumplimiento de las leyes para evitar involucrarsc con la satisfaccion de deseos y el
establecimiento de privilegios, pero sin estrangularse con la regulacion excesiva o

abocarse, para mejorar su desempefio, exclusivamente a la reglamentacion.

Por otra parte, en ¢l cuarto punto subyace el problema ¢n cuanto al establecimiento de

mdicadores que precisen correctamente la evaluacion diferenciada de cada uno de esos
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servicios plblicos pues, aunque en ¢l gjercicio de su legitimo derecho al voto los
ciudadanos eligen a sus gobernantes pudiendo evaluar su desempeiio, la valoracion que
hacen no esta referida explicitamente a la calidad de los scrvicios pablicos especiticos, ya
que en la orientacion de su voto intervienen, ademas de esta estimacion, aspectos
ideologicos; asimismo, sc licne que considerar el hecho de quc la informacion para tomar
una decisién al cien por ciento racional en cuanto a la orientacion del voto ¢s demasiada y

. -
ticne un costo.

Lo anterior no quicre decir que dicha valoraciéon no sea importante para saber de la
estimacién que la ciudadania hace respecto de la calidad del servicio publico, sino que
mds bien resulta parcial porgue se centra en dicho concepto, entendido éste de una manera
general, de tal forma que soslaya la valoracion cspecifica de determinados servicios
publicos; en otras palabras, evaluar la calidad del servicio piblico teniendo como tnica
referencia el mercado politico resulta demasiado tajante en virtud de que se cambiarian
unos representantes gubernamentales por otros de no prestarle éstos a los ciudadanos
servicios de calidad, dejando de lado aspectos como la mejora continua focalizada, o sca

mediante operaciones concretas de los servicios publicos en plural.

En sintesis, la adopcion de la gestion de calidad al servicio pablico remite en primera
instancia pero no exclusivamente a la contribucién que con csta medida se haga para
lograr el desarrollo ¢n virtud de que dicho servicio es publico, es decir, ¢sta destinado a

los cludadanos.

© L1 muhicitado Ricardo Uvalle en, “Lu Calidad de la Administracion Publica Moderna ™, Estudios Politicos, nim.2,
encro-marzo de 1994, Facultad de Ciencias Politicas v Sociales, México. pp. T01-113, cstima que es a través del
mereado politico entendido éste como cl “lugar donde se efectian transacciones relativas a las cuolas, estrucluras ¢
instituciones de poder”, donde ty ciudadania mediante su voto evalla la calidad de 1a administracion pablica. Cabe
mencionar que aqui la calidad de la administrucion pablica coincide con el concepto de calidad del servicio pablico
que en sumomento se dio, o5 deeir. ambas se crfran en el ideal del bienestar coleetivo, esto es. del desarrolle. Para
abordar wiw el concepto como ¢l funcionamicento general del mercado politico, véuse: Downs, Anthony. Teoria
ceonomica de la accion politica en wna democracia en, Dics Teatos Bdsicos de Cigneia Politica, Barcelona, Aricel,
1992 pp. 93111
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Sin cmbargo, y partiendo de este supuesto, resulta neccsario ser cuidadoso en la
adaptacion de cste modelo porque, como ya sc dijo, la administracion publica sin
pretender dejar ¢n ninglin momento de lado su compromiso con aquel objetivo, ofrece
diversos servicios especificos que requieren de un tratamiento concreto para que pucdan
scr considerados de calidad. Asimismo, las limitaciones propias del contexto econémico,
politico y social del pais, asi como las caracteristicas propias dc la administracion publica
en cuanto a su ubicacion y capacidad de respuesta frente a los efectos de la globalizacion,
obligan a repensar ¢l concepto dc calidad como el logro de una mejora continua, cifrada,
si, en el desarrollo por su cardcter de publica, pero que al mismo tiempo aticnda a la
problematica derivada de su operacion diaria, tanto por su caracter de administracion

como por las materias pendientes y urgentes que debe atender.

La tarca no es facil porque implica un cambio en la cultura organizacional propia de la
administracién publica, lo cual lleva tiempo y por supuesto trabajo. Los clectos de la
globalizacion en cuanto a la competitividad conllevan a asumir a la calidad como
estrategia, donde la gestion piblica sirve no solo para impulsarla, sino también para
ofrecerla dentro de los limites propios del contexto nacional, asumiendo de igual manera

los que le impone aquel proceso.

Dicha adaptacion, como se pucde leer, reporta una seric de dificultades en un contexto
complejo que al mismo ticmpo le impulsa como modelo, pero estableciendo limites
precisos para su logro. Pese a ello, la aplicacién de la calidad del servicio publico
significa asumir los términos que impone la globalizacion para poder hacerle frente desde
la perspectiva de la administracién pablica, en virtud de que ofrece alternativas orientadas
a la mejora de la gestion puiblica mediante la adopcion de conceptos y técnicas originadas
cn la empresa privada, aunque paralelamente, para poder hacerlo, se tienen que asumir

plenamente tanto el cardcter pablico como la orientacion social de aquella en momentos
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dificiles y complejos como son los correspondientes a la dindmica contemporanea, los
cuales implican un replantcamiento del alcance, los objetivos, asi como de los métodos

propios de la [uncién publica.

D) Evolucion del concepto calidad del servicio publico en México.

Contrario a lo que
pudiera pensarse, la adopcion del concepto calidad del servicio publico tiene antecedentes
en México, obedeciendo ¢stos a las nceesidades concretas que en su evolucion ha tenido
aquel y respondiendo al mismo tiempo a los factores politicos, economicos y sociales que

detcrminan desde sicmpre el accionar de la administracién piblica.

En esc sentido, existe quien sustenta que dicho concepto se encuentra ya cstablecido en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en virtud de que los servicios
plblicos estin contemplados politicamente cn aquel cuerpo normativo, lo cual “implica
que desde el punto de partida del deber ser no sélo queda implicita su prestacién con
profesionalismo y calidad, sino que faculta al gobierno para crear las formas que prevean
su cjecucion y, para los servidores pblicos que no acaten con ética y la diligencia debida

i . oy . 223
su labor, existc la sancion o ¢l castigo legal.’

Respecto a la primera parie de esta afirmacion, segtn la cual la calidad esta mmplicita ya
desde 1917, es necesario aclarar que el deber ser no se corresponde con la realidad
aunque, como ya se dijo en el capitulo primero, la constitucion escrita coadyuva a crear 'y
encauzar los hechos para que se hagan realidad sus postulados. Sin embargo, obedeciendo
a la evolucién y definicion del conceplo calidad, éste, tal y como se le enticnde en la

actualidad no cstaba presente para ese entonces en virtud de que las condiciones sociales,

7 . . .
fvalle Berrones, Ricardo v Brivo Ahuja, Marcclu, op, cit., p. 156.
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politicas y ccondmicas eran distintas; en otras palabras, dicha posicion pertenece a una
Interpretacion que se hace en retrospectiva, fundada estrictamente en |a calidad de los
servicios publicos ajustandolos con Jos fines que éstos han de tener en el nivel del deber

ser, es decir, comprometidos con fincs politicos més abstractos como el de desarrollo.

Por lo que se reficre 4 sy establecimiento legal, y al mismo tiempo en concordancia con
su perleecionamicnto en el transcurso del tiempo, se pueden hallar en la Ley Federal de

Responsabilidades de los Servidores Publicos” las siguientes precisiones:

Concerniente a la calidad ¢n el servicio publico, segtin se le definié arriba, la fraccion V
del Articulo 47 de aquel ordenamiento, el cual trata de las obligaciones de los servidores
puablicos, apunta que una de éstas cs- “Observar buena conducta en sy empleo, cargo o
comisién, tratando con respeto, diligencia, imparcialidad y rectitud a las personas con las

que tenga relacién con motivo de este”.

En cuanto a la calidad del servicio publico, el mismo Articulo, ¢n su fraccién [ ordena.-
“Cumplir con la maxima diligencia el servicio que le sea encomendado y abstenerse de
cualquier acto u omision que cause la suspension o deficiencia de dicho servicio o

implique abuso o ejercicio indebido de un empleo, cargo o comisién.”

En este par de fracciones sc pueden observar con mayor cercania, pero todavia sin
precision los conceptos tanto de calidad del servicio como el de calidad en el servicio
pablico, obedeciendo esto a que las condiciones para su aparicién habian madurado mds

que cuando se les concibi6 en la citada norma maxima,

" Dicho ordenamicnto se publicd en ¢l Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1982, fue reformado el
10 de encro de 1994, el 12 de diciemire de 1995y ¢l 24 de diciembre de 1996,
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Pero es en los planes y programas de gobierno donde con mayor claridad se pueden
ubicar las aspiracioncs de calidad del servicio pablico, los cuales conforman sus

antecedentes.

Ll primer intento en ese sentido fueron los estuerzos cncaminados a llevar a acabo la
Reforma Administrativa durante la década de los setenta, de tal manera que los programas

claborados en esa época, aungue

no tocaban especificamente el tema de la calidad de los servicios publicos,
implicitamente lo incluyeron. Como ejemplo citemos el programa denominado “Reforma

de Ventanilla” o el de “Ventanilla Unica”, programas que contemplaban la capacitacién

del servidor publico que estuviera al frente y tuviera trato con el publico, para atender
con conocimiento. prontitud, cortesia v calidez a todo aque[ que se acercara a realizar un
trdmite ante el gobierno o a solicitar alguna mfnrmaudn

Con el objeto de clarificar csta idea es necesario destacar que en 1971 se dio a conocer el
Programa de Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo Federal, mientras que en 1976
se adoptd el proceso de reforma administrativa como parte integrante del programa de
gobierno del presidente entrante. Asimismo, a partir de la definicién que arriba se
establecio de la calidad en el servicio publico, se¢ puede inferir que dichos csquemas
estaban referidos a éste Gltimo como un intento para racionalizar primero y luego mejorar

¢l ejercicio pablico.

Un documento clave para entender la evolucion que aqui se aborda es el Programa de
Modernizacion de la Administracion Pablica (PROMAP) 1995-2000, toda vez que su
primer punto, titulado ‘Antccedentes,” se refiere al desenvolvimicnto histérico de la

administracion pablica mexicana.

- Villasana Rivero, Fdpardo. “La calidad de lov servicios miblicos “en, Tistudios Politicos, nimero 9, octubre-
diciembre de 1995, México, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, p. 181,
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Frentce a un contexto de crisis durante ¢l periodo 1982-1988 se llevo a cabo, dice aquel, el
recorte de la actividad gubernamental a través de un importante proceso de privatizacion;
en este marco, y por lo que se refiere a la calidad se pretendié establecer ¢l servicio
publico de carrera, dar transparencia al ejercicio de la funcion publica, descentralizar la
vida nacional fortaleciendo al federalismo, asimismo se establecieron las ventanillas
Unicas para la realizacion de trémites publicos, se editaron los Manuales de Tramites y
Servicios Publicos, ademas de que sc pusieron en marcha varios mecanismos para
impulsar la participacién social al mismo tiempo que se sondeaba la posicion de la
ciudadanfa para atenderla, en este sentido se instauraron el Sistema de Quejas, Denuncias
y Atencion Ciudadana, el Sistema de Atencién y Resolucién de Inconformidades y el

Sistema de Atencion Telefdnica a la Ciudadania.

Como se puedc leer, los criterios planteados para la gestién piblica se acercan mas que
los anteriores a la pretension de calidad, sin embargo dicha orientacion resulta limitada ya
que sc (undamenta béasicamente en la simplificacién de la actividad de los particularcs
para 1mpulsarla; sustentindose tal aseveracién cn el objetivo del Programa dec
Simplificacién de la Administracion Publica Federal puesto en marcha en 1985, v ¢l cual
cra: “reducir, simplificar, agilizar y dar transparencia a los tramites y procedimicntos del
gobierno, para responder con oportunidad y suficiencia a la creciente demanda de mejores
servicios publicos y de otorgar una adecuada atencién a la poblacién usuaria.”” Fn otras
palabras, aqui también se halla implicito el concepto de calidad del servicio pablico, pero
esta vez se le reduce al proceso de simplificacidon en concordancia, o mds bien
respondiendo a la critica incesante que de la actividad gubernamental se hizo a partir de

los modelos de corte neoliberal inducida por los compromisos financicros del pafs.

“ Seeretaria de lucienda y Crédito Publico, Programa de Modernizacion de la Administracion Piblica 1995-2000
en, Antologia de Ta Plancucion en México, Tomo 29 *La planeacién del desarrollo en ¢l urnbral del siglo XXI,
México, SIICP-FCE, 1998, p, 202.
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Para cl periodo 1989-1994, continGa el PROMAP, el plantcamiento acerca de la calidad
de los scrvicios publicos fue mas explicito, por lo menos ¢n lo concermiente al scctor
paracstaial, pues c¢n ¢l Programa Nacional para la Modemizacion de la Empresa Pablica
1990-1994 “se planted la obligacion de adoptar esquemas de calidad total en los distintos
procesos y servicios a cargo de dichas empresas.”® el mismo modo se pretendié
impulsar la autonomia de gestion de las cntidades paraestatales, asi como el
cstablecimiento de fndices mas concrctos para evaluar conforme a resultados a Jas
empresas publicas, ambas medidas buscaban eficicntar sus acciones. Respecto de la
participacién social se busco, a través de programas como ¢l de Contraloria Social, que
los ciudadanos coadyuvaran en la vigilancia de la aplicacién de programas sociales;
asimismo, aquella se pretendio estimular con la organizacién de comités para dar'y aplicar
los recursos de Programa Nacional de Solidaridad con todas las limitaciones economicas

y politicas que se le puedan enrostrar a dicho programa.

En este altimo periodo s¢ pueden hallar elementos mds claros en torno a los
plantcamientos de gestion de calidad para los servicios pablicos en plural, no obstante lo
anterior, éstos no sc pudieron llevar a cabo en razdn, dice ¢l PROMAP, de que ¢l acento
segula pucsto en el gasto-financiamiento a corto plazo con respecto al desempefio de las
cmpresas piblicas, ademas de que existia concurrencia de ordenamientos que impidieron

la autonomia y la profesionalizacion de los érganos directivos correspondientes a estas.
En cuanto a sus propios planteamientos, dicho programa, elaborado para ¢l periodo 1995-

2000, establece un diagnéstico de la situacion de la administracion publica en lo referente

a los servicios que clla presta, hallando que los principales problemas eran:

" Ibid., p. 204,
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El centralismo, ¢l cual pasa por los distintos niveles de gobiemo, es decir, de Ia
federacion con respecto a los pobiemos estatales y municipales, pero también de
las  dependencias globalizadoras en sus relaciones con las  dependencias
coordinadoras de sector, y de cstas Ultimas con sus organos desconcentrados, asi
como con las entidades a las que coordina.

Capacidad infraestructural limitada por parte del gobierno para responder a las
crecientes demandas ciudadanas, aqui destacaba la falta de limites claros en la
relacion que guarda la autoridad con los particulares, la inexistencia de “estdndares
minimos de calidad de los servicios a publico”, o la ausencia de mecanismos
adecuados y sencillos para que los ciudadanos realizaran sug tramites, asf como

para que expresaran su opinion respecto de 1os servicjos que recibian,

Deficiencia en los mecanismos de medicion y evaluacién  del desempeiio
gubemamental, donde se¢ privilegiaba cumplir con Ia erogacién de los recursos
asignados, dejando en segundo término la contribucién real que pudieran tener en
aras de los objetivos planteados, es decir, soslayando los criterios de eficacia y

cficiencia para llevar a cabo esa evaluacion y medicion.

Con respecto a la calidad propiamente, dice: “Destaca la ausencia de un acuerdo o
consenso respecto a las  obligaciones Yy compromisos de las instituciones
gubemamentales cn cuanto a los estandares dc calidad de los servicios que dcben

. . 27
ofrecer a sus usuarios.”

Otro punto que recalca en cs el de |a nexistencia de sistemas de informacion
clectrénicos que concentraran la evolucion cuantitativa y cualitativa de la gestién

gubcrnamental.
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4. La organizacion de la funcion administracién del personal dentro de la
administracién  pablica no resultaba  redituable para la  dignificacion y
profesionalizacion de los servidores phblicos, principalmente en virtud de que los
incentivos y prestaciones cran para los trabajadores de basc, quienes tenian un
salario menor a los de confianza: dentro de esta diferenciacion mas evidente
subyace la que existe entre los que tienen aceeso al derecho a sindicalizarse (los de
base) de los que no lo poscen, impidiendo el desarrollo del conjunto, asimismo la
capacitacién que se les ofrecia no era sistemética, ni estaba programada por
procesos o unidades integrales. Ademas dc que las experiencias en materia del

servicio profesional de carrera eran limitadas.

Sus objetivos generales buscaban hacer de la Administracion Publica Federal una
organizacion eficaz y eficiente, en donde se arraigarfa la cultura de scrvicio con el fin de
coadyuvar a satistacer las legitimas demandas sociales, asi como para combatr la
corrupeion y la impunidad, principalmente mediante medidas preventivas. En este sentido
sus propuestas, ¢n lineas generales, pretendian responder focalizadamente a estos puntos
criticos a través de subprogramas cestablecidos de la siguiente torma: 1. Participacion y
Atencion  Ciudadana; 2. Descentralizacion y  Desconcentracion  Administrativa, 3.
Medicion y Evaluacion de la Gestion Publica y, 4. Dignificacion, Profesionalizacion y

Ftica del Servidor Pablico.

Como se puede lecr, la preocupacion por la calidad ¢s mas acentuada cn ¢l PROMAP
respecto de los programas anteriores, es decir, la orientacion para plantearla y lograrla
resulta mas clara en éste; por ejemplo ¢l subprograma 1., referente a la participacion y a la

ateneidn ciudadana senala:
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Puesto que es la sociedad a quien se destinan los bienes y servicios piblicos, deberd
estublecerse y medirse la calidad de éstos en Juncion de la satisfaccion que hubicren
wenerado en sus usuarios, en vez de la percepcion que sobre ellos tienen las propias
instituciones.

Para ello, se debera procurar a la ciudadania ¢l acceso a diversos mecanismos pared
emitir su propia percepcion sobre ¢l desempeio gubernamental. tales como sondeos de
opinioén, buzones de sugerencias, encuestas, entrevistas, grupos de enfoque o consultas
directas a organizaciones de representacion ciudadana.

Dentro de esta misma oricntacion se planteaba la necesidad de que las dependencias y
entidades de la APF cstablecieran estandares de calidad para los servicios que
proporcionaran, haciéndole saber al ciudadano sus derechos en la prestacion de cada
servicio de tal modo que estuviera en posiciéon de exigir lo que se le ofrecia. Dichos
indices habrian de ser realistas y revisados periodicamente, informédndosele a la
ciudadania dec su cvolucion, asi como de las medidas que se adoptaran para lograrlos.
Ademas, sc deberian identificar los servicios y productos basicos que cada unidad
proporcionaba para simplificar o erradicar los procesos intermedios innecesarios,
privilegiando de¢ esta manera la mejora continua. En esta materia scria una globalizadora,
la SECODAM, la cncargada de brindar asesoria técnica al respecto, asi como para ¢l
establecimiento de los mecanismos que permiticran conectar a la sociedad con las

Instituciones gubernamentales para ¢l establecimientos de aquellos indicadores.

En cuanto a la concepeion y blisqueda de la calidad de los servicios pablicos durante la
actual administracion, el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 plantea que uno de los
puntos que se requicren cumplir para alcanzar ¢l México que se quiere para dentro de

veinticineo afios es un buen gobicmo, el cual se traduce, scgan esto, como sigue:

£l gobierno que necesitumos construir es uno de calidad total, que ponga en el centro del
quehacer gubernamental la satisfaccion de las necesidades y expectativas de la sociedad,
(...) Requerimos un gobierno estratégico v competitivo, que sea la vanguardia de la
sociedad. () Un gobierno que. potenciando el uso de lay tecnologias de informacion,

*hid,, p. 219.
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contribuva al reto de forjar un gobierno que ofrezca mayores servicios v de mejor calidad
I,

29
ol W MCROr COSTO.

Para precisar estos lineamicntos generales sc clabord el Programa Nacional de Combate a
la Corrupcion y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo (PNCTDA)
2001-2006, en el que se propone que: “Para lograr conducir ¢l cambio, los tres drdenes de
gobicmo deberan ganarse la confianza de la sociedad a través de scrvicios de calidad,
oportunos, clicientes. con un adecuado control y evaluacion de la gestion publica y una
permanente participacion social.™ El citado programa pretende afrontar lo que llama los

retos para lograr un gobierno cficaz, eficiente, transparente ¢ innovador, los cuales son,

segun éste:

e Dar confianza cen las instituciones.
e Imprimir la calidad y la innovacién gubernamentales.
e Mejorar el control, la evaluacion y la transparcncia de la gestion publica.

» Fomentar la participacion social.

Con respecto a la calidad de los servicios publicos se proyecta como linea estratégica 1.2,
la mejora de los procesos y servicios publicos en aras de lograr su objetivo niimero 1,
cuya segunda parte cs impulsar la mejora de la calidad en la gestion plblica; asi, s¢ tiene

que dicho plantcamiento ticne como metas principales:

o Impulsar la mejora de procesos y servicios piiblicos de la administracion publica a nivel
Jederal.

o La firma de convenios de desempedio a través del disefto ¢ implantacion de un modelo
para incrementar la efectividad de las dependencias y entidades de la administracion

pliblica federal.

¥ poder Ejecutivo Uederal. Plan Naiivnal de Desarrolfo 2001-2006. op. ¢, pp. 63-64.
U poder Frecutivo Federal. Programa Nacional de Combate a la Corrupeion v Fonento a fa Transparencia v ol
Desarrotlo tdminisirative 20012006 Meéxico. Diario Oficral de la Federacion. 22042002, p. 12,
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*  Apoyar mediante asesoria, consultoria v capacitacion la mejora de Procesos v servicios
priblicos de alto impacto que: incidan en beneficios sociales, contribuyan a combatir la
Corrupeion, o que permitan evitar duplicidades.

Las actividades que se proponc realizar para llevarlas a cabo son:

»  Explorar tunto en el ambito nacional como internacional en lo concerniente a la mejora
de procesos v servicios.

* Disenar y promover el modelo para incrementar la efectividad administrativa,

*  Apoyar la suscripcion de convenios de desempeRo por parte de las instituciones publicas.

* Brindar asesoria, capacitacion y consultoria para el desarrollo ¥ simplificacion
administrativa.

*  Evaluar y difundir los resultados, propiciando la reproduccion de la mejoria.

En este marco se formula que los indicadores scan:

*  FProcesos y servicios de alto impacto mejorados/ procesos y servicios de alto impacto

atendidos.
* Nimero de instituciones que implantaron el modelo/ Total de instituciones de la APF.

Dentro del mismo tema y como linea estratégica 4.1, que forma parte del objetivo numero
4, la cual pretende dar calidad y transparcncia a la gestion publica, tiene como lincas de
accion (Iéase proycctos) a los numerales 4.1.2 ‘la facilitacion y recepeion de quejas,
denuncias e inconformidades’, en las que destacan las siguientes pretensiones: generar
conflanza y credibilidad, contar con un canal efectivo para conocer los casos de
corrupeion y de informacion que propicicn el mejoramiento de los servicios de la APF. Y
en su numeral 4.1.3 denominado ‘la identificacién de estandares de atencion ciudadana’,
el cual tiene como fin mejorar los trdmites y servicios, donde las principales actividades

seran, scgin aquel:

Y Ibid., p. 33,
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o Definir v difundir los Centros Integrales de Servicio (CIS) y las Cartas Compromiso en
fos tramites v servicios de mayor impuacto de la AP

o Generar politicas administrativas para responsabilizar a las dependencias y entidades e
la APE u que mejoren los servicios que prestan a través de la suscripeion de las cartas
COMPrOMISO.

s Seleccionar las dreas criticas en lo relativo a trdmites y servicios de alto impacto para
instrumentar én ellos a los CIS.

e Precisar en la instauracion de los CIS los estdndares y las cartas compromiso
correspondientes.

o Establecer en las u't.'/)mldc’Izc.'i(:J._\‘ y entidades de la APF, mecanismos que aseguren a los
ustarios la calidad v la eficacia de los tramites y servicios.

» Dar seguimiento a los tramites y servicios que operen con CIS y cartas compromisos,
evaluando el desarrollo de estos ultimos instrumenlos.

Cabe destacar que conceptualmente los CIS son instancias administrativas que tendrfan
como funcion atender con calidad a los usuarios, asimismo captarian ¢ introducirfan la
opinién de aqucllos mediante canales formales de comunicacion; mientras que las cartas
compromiso son documentos simples y sencillos que pretenden informar al usuario lo que

razonablemente puede esperar del servicio que se le preste,

s de mencionarse también que ¢l 5 de diciembre de 2002, el titular del Ejecutivo Federal
firmé con los dirigentes de la Federacion de Sindicatos de Trabajudores al Servicio del
Estado (FSTSE) ¢l Acuerdo para la Innovacion y la Calidad en ¢l Servicio Piblico, en ¢l
que se plantea que para la conduccion profesional del gobierno, mas alld intereses
partidarios, es necesario un servicio de carrera moderno, asi como Ja incorporacion de lag
teenologias de informacion y las telecomunicaciones a la gestion publica para ofrecer a
los ciudadanos informacién y servicios de mancra expedita, proponiendo como requisito

el que la primera [uera veraz.

Sintetizando, se puede decir que el concepto relativo a la calidad de los servicios publicos

se fue extendiendo, profundizdndosc paralelamente a la presentacion de los programas de
Abid., pp. 31. 5d-nn.
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rcforma y modemizacion administrativa propuestos por el gobierno, ¢llo debido en buena
medida a que la cconomia nacional se abria paulatinamente a la competencia con otros
paises, permitiendo de esta manera la comparacion con diversos productos, asi como la
exposicion a diversas teorias y experiencias que la tenian en cuenta, dentro de cstas
tltimas ¢s necesario destacar la calidad como estrategia competitiva, pues en virtud de su
adopcion se ha pensado que es forzoso asumirla para poder coexistir como empresa cn
tiempos altamente competitivos por lo que refiere a los mercados. De tal manera que en lo
posterior se irfan aplicando a la gestion publica con la pretension de que ésta pudiera
hacer frente, ¢n primera instancia, a las creeientes demandas de la sociedad ante las cuales
el gobierno no es capaz de responder cabalmente por si mismo, pero también porque ¢l
movimiento acerca de la calidad se ha generalizado cn los Gltimos tiempos, y en segundo

término debido a los plantecamicntos que la critican como ineficaz.

En conclusion, a lo largo de este apartado se puede ver que la calidad no es un concepto y
practica privativo de algunas décadas, sino que sc fue perfilando y estructurando a partir
de las necesidades tanto productivas como organizacionales, principalmente después de la
Segunda Guerra Mundial. Generada para la gestion privada y en paises ricos, resulta
indispensable adaptarla tanto a la administracion piblica como a la realidad ceonémica
nacional, razon por la cual se le definid ¢n términos de una mejora continua de los
scrvicios publicos, asi como en referencia directa con ¢l objetivo primordial, que no
exclusivo, de la {uncién publica, o sea el bicnestar comin, sefialando ¢n cada caso los
puntos criticos asi como los lineamientos hipotéticos més adecuados para afrontarlos, de
tal manera que su adopcidn contribuya a mgejorarlos tanto cuantitativa como
cualitativamente, respondiendo de este modo a las carencias y demandas crecientes de la
sociedad generadas por ¢l modelo que subyace ¢n la globalizacién, pero introduciéndosce
al mismo ticmpo en lo planteamicntos Leoricos que ésta misma impulsa asumiendo los

limites que dicha posicion reporta, asi como la orientacion que ha de tomar.
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Fn este altimo sentido cabe destacar que no s conveniente asimilar a la administracion
publica anicamente como impulsora del fogro de mejores indices de calidad en cuanto a
los productos y servicios generados al interior de las [ronteras, sino que clla misma pucde
y debe ofrecer directamente bienes y servicios de calidad que respondan a las necesidades

de los ciudadanos cn cuanto tales.

Sin embargo, en aras de lograr todo lo anterior resulta indispensable repensar los
programas mencionados, pues representan los esfuerzos que para alcanzar la calidad de
los servicios pablicos s¢ han planteado y Hevado a cabo aunque sea parcialmente, ya que,
como se desprende de su lectura, sus planteamicntos si bien resultan progresivos, pucden
interpretarse como insuficicentes toda vez que no apuestan plenamente por tal concepto y
préctica. En otras palabras, para poder dirigir la orientacion de la gestion puablica hacia
este Ultimo derrotero resulta ineludible proyectar la visién de planeacion cstratégica
debido a los escasos margenes de accion que el contexto abre, pero también por las
caracteristicas inherentes a éste Gltimo concepto, partiendo de lo que ya sc ha ideado y
hecho, de tal modo que se le dé una linca de continuidad y estabilidad. Lo que se proponc
cntonces es asumir los limites, perspectivas y planteamientos que impone el proceso de
globalizacion a la administracion phblica con el fin de que €sta pueda salir avante frente a

las condicioncs azarosas que aquel implica.

En estc contexto, la plancacion estratégica para la calidad del servicio piblico representa
una opcion que pondera, ademas de los elementos de viabilidad inherentes a cualquier
proposicién, los grandes desafios que dicho proceso plantea a la funcion publica,
adquiriendo en cste sentido también la condicion de prioritaria en virtud de las

pretensiones y alcance propios de la dindmica contemporanea.
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3.3. La planeacion estratégica como instrumento para lograr la

calidad del servicio publico

Toda ver que se han destacado las cualidades asi como los objetivos de la propuesta,
ademds de los plantcamientos que le sustentan en cuanto tal, resulta conveniente seftalar
las caracteristicas que definen a este modclo. Es asi como en el presente apartado sc
precisaran las particularidades indispensables para introducir la planeacion estratégica
para la calidad del servicio piiblico; en otras palabras, cdmo encuadrarla en la gestion

piblica mexicana en aras de que tenga un desempeiio exitoso.

Recordando la descripeion de la planeacion cstratégica, segin se apuntd arriba, se tiene

que para llevarla a cabo es necesario:

* Determinar la misién o el objetivo tiltimo.

» Establecer las estrategias, o sea los grandes caminos que conduciran a la consceucién
de la misién.

* FExploracion minuciosa del medio ambiente para hallar los factores que influyen en la
conseeucion de los objetivos y metas; si ¢stos tienen un efecto positivo para con
aquella bisqueda sc entenderan como oportunidades, mientras que si éste s negativo
s¢ considerardn como problemas,

* Anahsis de la situacion en la que se encuentra la organizacion o las organizaciones
encargadas de lograr que el proceso se encauce hacia su realizacion, cs decir, el monto

y caracter{sticas cualitativas de los recursos con los que se cuenta.

b
£
2]



Capitulo 3. Plancacion estratégica para la calidad
del servicio publico [rente a la globalizacion.

o A partir de los puntos anteriores, hacer una busqueda exhaustiva de las tacticas mas
idoneas, corrclacionando los recursos tanto con las restriceiones como con las
oportunidades.

e Decterminar  las  acciones concrelas, a través de  programas y proycctos,
desagregandolos en los niveles mds operativos tales como los procedimientos y los

pasos hasta donde sea neccsario llegar.

De este modo, en su utilizacién como instrumento para lograr la calidad del servicio
priblico lo procedente s, a partir de lo dicho acerca del segundo proceso, definir en que
consiste cada uno de sus pasos, para tal efccto se enumeran a continuacién los siguientes

puntos:

|. Misién.- Tstablecer la concepeion y practicas conducentes para lograr que el
servicio pablico que presta la administracion publica sca de calidad, en otras

palabras, que conduzca al logro de mejores niveles de bienestar.

2. Formular las estrategias pertinentes con ¢l fin d2 alcanzar la mision.- En este
sentido se proponen dos maniobras que, aunque pretenciosas, permilen tomar un
rumbo claro para que la misidn sc alcance:

a) Definir el concepto calidad del servicio publico tanto en su sentido general como
en el particular, y

b) Arraigar cn las culturas organizacionales de las distintas dependencias y
entidades, asi como en los drganos que conforman a ta administracion publi-

ca la cultura para la calidad del servicio publico.
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En cuanto a la definicion en sus dos sentidos, se proponen las que se han desplcgado
arriba; es decir, la calidad del servicio publico en general, obedeciendo su orientacion a la
blasqueda del desarrollo pero teniendo en cuenta las limitaciones inherentes a su contexto,
0 sca que se ha de entender como mejora continua, en éste nivel global la calidad se
orienta a la satisfaccion de ciudadanos en cuanto tales, asimismo se ha de recordar que
¢sta definicion y pretension  determina las mas particulares, las cuales, como
desagregacion de la primera, se han de definir también en témminos de mejora continua
pero referidas a la satisfaccion de los usuarios individuales y su efectividad ha de medirse
por ¢l grado en que contribuyan a lograr la misién global que, como va se dijo, tendra un
impacto en el desarrollo, dependiendo la orientacién de éste ultimo de su éxito o de su
fracaso. La definicion tiene un peso especifico ya que scfiala el rumbo que se quicre

Ltomar,

Por lo que se refiere a la cultura organizacional, ésta s¢ abordara en un apartado posterior,
baste decir aqui quc su trascendencia cs csencial debido a que de clla depende la
introduccién, asimilacion, proyeccion y permanencia de los criterios para la busqueda de

la calidad del servicio piablico.

3. Analizar los factores restrictitivos y las oportunidades que abre el medio
ambiente.- A csie rubro pertenecen las debilidades y las {ortalezas respecti
vamente, las cuales sc derivan de las condiciones que impone e impulsa la
globalizacion a la realidad nacional y en particular a la administracion publi-
ca, asi como las que se desprenden del proceso historico de ésta tltima. Entre

las primeras estan:

a) La presion de poderosos grupos ccondomicos transnacionales, los cuales
buscan su propio bencticio utilizando mecanismos que pueden rebasar la ca-

pacidad de los gobiernos y quienes critican su intervencion.
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b) La escasa cxperiencia nacional en lo que a competitividad y calidad se re-

fiere.

¢) La imagen de la administracion piblica como una organizacion incficaz ¢
ineficiente.

d) El grado de centralismo que se presenta en la gestion publica.

¢) Los altos grados de corrupeion en el pais.

f) La insuficiencia tanto de los vinculos como de los canales de comunica-

cidn apropiados entre gobierno y sociedad.

g) La [alta de indicadores claros sobre calidad en cuanto a la gestion publica.

h) El alto indice de pobres y marginados, lo cual condiciona la actuacion de la

ciudadania como tal pero también la de la administracion piblica.

Mientras que entre las (ortalezas destacan:

4) Aunque limitados, cxisten avances en las matcrias de descentralizacion,
profesionalizacion, indicadores de desempefio, simplificacion administrativa, asi
como una atencion creciente por los temas de Ja ¢tica ligada al ejercicio publico.
Todas estas cxperiencias pueden servir como punto de referencia para mejorar ¢l
funcionamiento de aquél.

b) Existe una [uerte presion por parte de la sociedad, y principalmente de los
grupos mejor organizados en cuanto a la publicidad-claridad con la que el gobierno
imerviene en los asuntos publicos.

¢) $i bien no sc puede considerar como generalizado, también s¢ observa un
mayor interés de la sociedad por participar en los asuntos publicos.

d) La clara tendencia a introducir el concepto y practica de calidad en la ges

tion en general, para hacer frente a los retos de la globalizacion.

e) L.a asuncion en la administracion plblica de que se pueden adoptar mode

los de gestion originados [uera de ella, de su orientacion como servidora de

[
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la sociedad y de su incapacidad, si actua sola, para alcanzar su objetivo alti

mo.

4. Andlisis de los recursos con que cuenta la organizacién.- Aqui se han de

ponderar tanto los recursos materiales como los que sc¢ definen con caracterfs
ticas més cualitativas con que cuenta Ia administracién publica para hacer
frente 4 las debilidades y problematicas, asi como con el fin de encaminar sus

fortalezas hacia el logro de las tacticas y por consiguiente de la mision.

Es asi como actualmente cn la administracion publica:

a) Se cuenta con un marco conceptual en el que la plancacion se ubica como
instrumento del desarrollo, en donde cs de destacarse el commpromiso, al menos
teorico, tanto del gobierno como de la administracién pablica para con este fin u
objetivo; asimismo, se hallan referentes en ol proyecto politico que rigen en la
actualidad para la ubicacién y conceplualizacién de cse ideal.

b) Existe un “mold¢’ organizacional (sectorizacion) que permite ir desagregando ¢
introducicndo progresivamente €5gUemas nucvos.

¢) Hay escasez de recursos financicros para atender todas y cada una de las
demandas ciudadanas, més la imposibilidad real de efcetuar lo anterior de acuerdo
con su pretension y orientacion hacia el bicn comun.

d) Padece de incapacidad para acceder a los recursos tecnologicos de punta, sobre
los cuales los pafscs mas ricos tiencn primacia.

f) Persistencia de barreras de tipo legal, econdémico y profesional para poder

profesionalizar a sus cuadros.
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5. A partir de la comparacion de los rccursos disponibles tanto con las
fortalezas como con las debilidades sigue la cleccidén de las tacticas que
permitan sacar avante la misién.- Frente a los limitados recursos (inancieros y
tecnologicos, asi como ante los 6bices para profesionalizar a su personal, pero
también considerando que sc cuenta con dos puntos de referencia, como son la
orientacion y el compromiso del ejercicio publico con la idea del desarrollo, mas cl
marco organizacional de las distintas  dependencias 'y entidades de la
Administracion Pablica Federal, la cual permitc identificar quien tiene mas
expericncia en el trato de diversos temas, se propone que la introduccion de la

gestion de calidad se haga de manera gradual.

Lo anterior en virtud de que los elementos organizacionales son diversos y la funcion
publica es en si compleja. Ademas del incremento de las demandas ciudadanas, ¢ntre las
cuales destaca la de su mayor inclusion (de la ciudadania) como sujeto activo cn las
decisiones y acciones gubernamentales, lo cual permite privilegiar las practicas

descentralizadoras para acercar el ejercicio gubernamental a la gente.

Por otra parte, los compromisos asi como la orientacion de la administracion publica para
con la ciudadania y los grandes desalios tanto en lo referente a recursos como en lo
concerniente al incremento de {a complejidad social, obligan a contar con gente
capacitada y capaz para que puedan responder al perfil que demanda un servicio publico

de calidad, razén por la cual se requierc la profesionalizacién del personal publico.

Pero si de la pretension de alcanzar la calidad del servicio publico se desprende, como
dejan ver los programas de gobiemo analizados, la falta de indicadores claros para saber
si de acuerdo con las necesidades de la poblacion sc estd trabajando en el camino

correcto, entonees resulta necesario identificar aquellos indices tenjendo en cuenta los
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limites precisos dc la realidad nacional; para tal efecto sc proponen, como puntos de

partida, indices acerca dc la eficacia y la eficiencia en el ejercicio publico.

Derivado de la mala imagen muy arraigada cn contra de los actos de corrupeion por parte
de los servidores publicos, mas las consecuencias que en toda la gestion tienen aquellos,
sc plantea la necesidad de abordar la ética en ¢l cjercicio pOblico como una maleria

indispensable para acceder a la calidad.
En suma, las ticticas propuestas para lograr la calidad del servicio pablico son cuatro:

o La profesionalizacion de los servidores publicos.
o La descentralizacion en el ejercicio pablico.
o La mtroduccion de la ética en ¢l desempefio de cargos pablicos.

o Ponderar los criterios de eficiencia y cficacia en la gestion pablica.

El plantcamiento de estas tacticas obedece al hecho de que existe alguna practica en estos
temas, al mismo tiempo que no s¢ cuenta con una abundante experiencia en materia de
calidad, igualmente las determinan tanto la realidad nacional con respecto a ésta tltima
como la necesidad de su adopcion al servicio piiblico. Asimismo, éstas responden al reto
que presupone la aparicion de actores econdmicos muy poderosos cuyos intereses,
pretensiones y mecanismos que utilizan hay que tener en cuenta a la hora de tomar
decisiones politicas, las cuales afectan e involucran directamente a la administracion

publica.

5. Desagregacion de los planteamicntos sobre calidad del servicio piblico para la
eleccion de proyectos y de los pasos especificos a seguir.- En cste punto hay que
destacar la necesidad de una investigacion por cada proyecto de calidad que se

pretenda aplicar a diversos servicios plblicos, los cuales tienen caracteristicas
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especilicas que  deben  ser  atendidas diferenciadamente, asi como de su

constatacion con fos involucrados dircelos en la prestacion del mismo.

kn virtud de la diversidad-especificidad de los servicios pablicos, solo se enunciardn los

lineamicntos generales para la ubicacion y ejecucion de dichos proyectos, los cuales son:

¢ Dar prioridad a la mejora continua.

e En aras dc que la definicion de la calidad del servicio publico en gencral determina
la propia de los servicios pablicos en particular, se propone que la eleccién recaiga
en aqudllas dreas quc ticnen un mayor impacto en el desarrollo nacional como son
educacion, salud, tecnologia, combate a la miscria y la pobreza.

e Asimismo, cn virtud de que los proyectos son especificos, la definicion de la
calidad del scrvicio publico para cada uno de cllos habra de referirsc a la
satislaccion de los usuarios.

e I'n la misma tesitura, cada unidad responsable de prestar aquellos buscard y
propondra tanto los mecanismos para identificar e involucrar a la poblacion con
sus proyectos, asi como los indicadores mas pertinentes para la prestacion de un

scrvicio de calidad.
Respecto de los pasos a seguir s¢ propone que:
En cada unidad se introduzcan en sus manuales de organizacion los criterios de
calidad, los cuales tomaran como refcrencia los proyectos a los que responde su
trabajo directamente. Ademds de la elaboracion de sistemas de calidad precisos.
Relacionado cstrechamente con ¢l objetivo del punto ndrero seis cabe menelonar que en

el marco del PROMAD 1995-2000 se presentd la Reforma al Sistema Presupuestario con
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una vision de plancacion estratégica, aplicando ésta ultima al proceso de planeacion-
programacidn-presupuestacion, es decir, a la gestion de recursos de las distintas entidades

y dependencias que conforman a la APF pretendiendo hacer mas efectivo dicho proceso.

El plantcamiento original intentaba desagregar la planeacion estratégica en la estructura
organizacional de cada entidad y dependencia de la APF, justificaba la aplicacion de
aquel concepto diciendo que con esto se podrian identificar y corregir las causas que
generaban desviaciones en la utilizacion de los recursos (presupuesto), las cuales no
permitian cumplir correctamente con los objetivos y las metas buscadas. Resulta
pertinente explorar dicha idea toda ver que representa un referente explicito en lo
relacionado con la aplicacion de la planeacion cstratépica en el funcionamicnto y la
operacién de la administracion publica de una manera concreta. En otras palabras,
intentaba responder al cémo, postulando que para lograrlo se deberia scguir la ruta que

describe el siguiente esquema:
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Dependencias
lintidudes

Juncion Propdsito de Vision de —
Subfuncion I.stado I-stado |:> Mision

v

Plan Nacional Propositos Vision Objetivos Nacionales Resultados Ohjetivos
Programas - APF APT Yy Seetoriales Indicadaores
Sectoriales A
¢ - ‘ ]
Subsecratarfa y ..
+  Objelivos Resuliados Lstratepins o Bienes y Poblacién
’ Indicadores Procesos Servicios QObjetivo
; (0) (RI) (EP) (BS) (rO)

Direccion

Cieneral - .
— 4’1—0“ Rl b.P s PO

0 ‘ IRl EP 13§ 1’0

Direccion de
Area

Suhdireccion

R /
Jefawra de ——™ 0 Rl Lp
Departamento

e

Programas Propdsito 0 RI EP BS PO

Normales y
Funecinhe »

Y | ] .

Actividad Propdsito (0] RI BS PO
Institucional ™|

Cuadro tomado de: Unidad de politica y Control Presupuestal de la Subsecrctaria de
Egresos  (SHCP) —SECODAM-SEDESOL.  Reforma al  Sistema  Presupuestario.

Implantacion. T. 1. México, Ceprosepp, 1999, p. 81.
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En su marco conceptual va dc lo general a lo particular, desdc los propositos y vision del Estado
pasando por el PND y los Programas Scctoriales hasta llegar a las actividades institucionales, esto
es, a la operacion cotidiana dc las entidades y dependencias de la APF que, segun esto, deben
contar con una mision, una visién, ademas de determinados objetivos; asimismo, ticnen la
obligacion de medir los resultados obtenidos a través de la construccion de indicadores precisos,
asi como de formular las estrategias o procesos a seguir para alcanzar tanto sus objetivos como

sus metas mediantc la prestacion de bicnes y servicios destinados a la poblacién objetivo.

De acuerdo con esto, la planeacion estratégica permite tomar decisiones considerando la
variedad y variabilidad de los factores del entormo pero también teniendo cn cuenta tanto
los elementos como los problemas de corto y largo plazos, donde la misién es, dice, la
razén de ser de cada dependencia, a la cual caracteriza como un parrafo sencillo, corto y
claro elaborado por el “grupo estratégico”, y el cual gencra motivacion y compromiso,
respondiendo a las preguntas: ;qué hacer?, ;para qué hacerlo?, ;a través de qué? y, [para

quién hacerlo?

En tanto que la visién, continta, es lo que se quicre llegar a ser, ¢l ideal a lograr por cada
dependencia y entidad, mientras que los objetivos identifican y expresan lo que debe
lograr la dependencia o entidad en términos cualitativos para conseguir cabalmente tanto
su mision como su vision, asimismo identifican el grado en que contribuyen a lograr los
compromisos que tienen con su scctor administrativo. Los objetivos se alcanzan, segin
csto, a través del establecimiento y consecucion de estratcgias mds concretas de alcance
anual, o, como dice ¢l documento, de las lineas de accidn, las cuales derivan en la
formulaciéon de metas, las que a su vez sc miden mediante la claboracién de indicadores
que permilen proporcionar informacion més detallada y objetiva (desagregada) ya que,

apunta: “describen la forma y el grado dc contribucion de las acciones al cumplimiento de
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los objetivos,”’’ con lo cual se estaria en posibilidad de conformar un sistema de

medicion.,

Al ser los indicadores los pardmetros para saber del cumplimiento cualitativo y
cuantitativo de la gestion, entonces a partir de los resultados que arrojen se evaluaria el
desemperio de las entidades y dependencias para iniciar nucvamente todo el proceso. Los
indicadores que propone,” partiendo del de mayor grado de dificultad al de menor para ser

¢laborados son:

I.os de impacto que miden cl fogro de los objetivos.

e los denominados de alincacién de recursos que mucstran la congruencia cntre los
recursos aprobados y los suministrados, asi como la equidad de su distribucion.

e [.0s de eficiencia que indican la productividad.

o Los de calidad que evalGan las caracteristicas o atributos de los productos y
servicios, asi como el grado de satisfaccion de los usuarios que los reciben.

e 1.0s de cobertura que miden el alcance que se tuvo en cuanto a la poblacion o

universo objetivo.

Ahora bien, como el tema que ocupa ¢l presente trabajo es en buena medida el de la
calidad del scrvicio piblico, resulta pertinente apuntar en particular lo que sobre los de
calidad sciiala el plantcamiento que se estd explicando. Asi, sc tienc que los indicadores
de calidad miden a través de encuestas a usuarios o beneficiarios la satisfaccion de los
mismos, ademas de los atributos cualitativos de los productos o servicios, justificando su

scgunda orientacion cuando sefiala que la calidad podria cuantificarse en términos de los

Y Ibid., Tomoll, p.17.

In el tomo dos se ofrece una metodologia para la claboraeion de los indicndores a partir de un marco conceptual
muy explicito. Asimismo se destucan los matices para hacerlo, reconociendo que no es la anica forma, cn otras
palabras, que aquella no s delinitna s sobre lodo que licne gue adecuarse wnto al bicn o servicio gque s¢ presta

como a la poblacion a la gue destina,
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efectos o consecuencias que produjeran los defectos o imperlecciones de los bicnes que
brinda o presta la dependencia o entidad, o bien, que la calidad podria medirse
calculando ¢l porcentaje de productos o servicios defectuosos. Como se puede ver,

aquellos se proyectan para evaluar la calidad de los servicios publicos en plural.

En general, el esquema descrito puede servir para acercarse a la mejor forma de aterrizar
los planteamientos de la plancacidon cstratégica a la administracion cotidiana de las
entidades y dependencias publicas, contribuyendo de csta manera a su aplicacion y

consolidacion en la gestion pablica,

En cuanto a los bosquejos acerca de su desagregacion anteriormente sefialados, cabe
destacar los limites de la presente investigacion, ya que cada scrvicio publico requiere un
analisis a parte, en otras palabras, ¢sta es una propuesta académica y genérica, nada mds
pero nada menos, la cual se tienc quc aterrizar en la realidad concreta de los servicios
publicos, procediendo a transformar los elementos claves que paranticen el logro de la
calidad cn su prestacion, tales como la cultura organizacional propia de la administracion

publica.

Pero para completar la explicacion respecto del alcance de la planeacion estratégica como
instrumento para lograr la calidad del servicio publico, se requiere abundar mas en la
explicacién tanto de la estrategia en lo relativo a su pretension de establecer una cultura
de scrvicio en el ejercicio pablico, asi como de cada una de las tacticas propuestas; lo
anterior en virtud del desarrollo del presente andlisis y para fincs de dotarlo de mayor

claridad, pero también porque representan puntos claves para lograr la mision.
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3.4.1. La ruta critica hacia la calidad del servicio pablico: una

cultura de servicio

En la busqueda de la calidad del servicio publico resulta necesario entender que la
estrategia que requiere mas trabajo cotidiano y a largo plazo es la de establecer una
cultura organizacional orientada hacia la prestacion de servicios de calidad, ello en virtud

de las connotaciones y alcance que implica una cultura de servicio.

Desde su definicion se pueden observar las dificultades para poder transformarla, de esta

manera sc entiende por cultura a

_ los elementos intangibles que comparten los miembros de una organizacion: valores,
creencias que guian sus acciones, sobreentendidos y formas de pensar. (...) La Jorma,
acostumbrada o tradicional, de pensar v de hacer las cosas, compartida en mayor o en
menor medida por todos los miembros de la organizacion y que los miembros nuevos
tienen que aprender y aceplar, cuundo menos parcialmente. para ser aceptudos como
servidores de la a'.'nlprm'a.'u

De tal manera que en la practica dicha cultura organizacional, cuando es solida,
compromete a los miembros con los valores que la organizacion pretenda proyectar como

pautas de comportamicnto hacia la consccucion de determinados fines, dandole a lo

* Mintberg, lenry. op. cit, pp. 184, 197, kn esta obra se apunta que hay cuatro lipos distintos de cultura,
clasificados de scuerdo con que el enfoque cstratégico de la organizucion esté orientado hacia el interior o hucia ¢l
exterior y también considerando si sc desarrollan en ambicntes estables o dindmicos; segan esto existen: 1) Cultura
adaptable, la cual mira hacia ¢l exterior en un ambicnie cambiante, en donde ¢l acento se ponc ¢n la identificacion y
satisfuccion de las necesidades de los clientes; 2) La culwra participativa que pretende cifrar su lortaleza en la union
internu de sus integrantes pura hucer frente a ambientes dindmicos, polenciando la satisfaccion de Jos clementos
evternos: 33 Cultura de la mision, la cual s¢ centra en una vision compartida de lo que pretende la organizacion para
satisfucer una necesidad externa bien definida y estuble y. 4) Cultura consistente, la cual tiene como eseenario un
ambicente estable v mirus hucia el interior, su punto de relerencia es seguir la forma preestablecida para hacer las

CORUS.

]
Ln
A




Tesis de Licenciatura. Jesus Vera Silva

integrantes un marco de referencia para relacionarse con los demis y dentro del cual se

establecen los pardmetros de su desempefio como tales,

La anterior definicion conduce al problema de la transformacion de la cultura
organizacional, ya que ésta obedece a elementos intangibles que s¢ arraigan en los
miembros de la organizacion y los cuales determinan su desempeilo, ademds de que
muchos de aquellos se van estructurando de manera espontdnea; al respecto Miguel
Udaondo apunta que “la cultura ¢s algo aprendido, 1o que le confiere un cardcter mutablc
sobre el cual, por tanto, se puede influir intentando orientarla hacia donde pudiera
entenderse que ¢s conveniente.™® Asi concebida, la cultura que se halla en Jlas
organizaciones publicas es susceptible de ser cambiada paulatinamente por otra quc
responda mejor a las pretensiones de calidad del servicio publico. Sin embargo, csa
transformacion sélo puede ser progresiva porque implica patrones de comportamiento y
valores que se arraigan tanto en las conductas individuales como en las inlcracciones
reciprocas de los miembros de la organizacion, ademds de la concepeidn que con respecto
a ésta (ltima tengan aquellos, asi como con ¢l grado de compromiso que alcancen a

desarrollar con los valores y los principios que ésta pretenda sustentar.

Con todo, queda una cuestion que ha der ser analizada, siendo ésta la de saber si cn
realidad sc¢ puede hablar de “una cultura organizacional’ de la administracion publica dada
su magnitud y composicion, o si mas bien en ella se presentan una diversidad de culturas,
tantas como entidades y dependencias componentes de aquella se pucden cnumerar. En el
cniendido de que existe una varicdad cxtensa de unidades administrativas que la
conforman, se puedc decir que en cada una de ellas es posible hallar clementos
conductuales y valores distintos, lo cual implicaria que existen diversas culturas acordes

al nimero de aquéllas, pero cn virtud de que todas ellas se relacionan como unidades

* Udaondo, Miguch. op. ¢it., p. 121,
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prestadoras de servicios plblicos para con su entorno, ademds de que hay similitudes
respecto de su estructuracion organizacional y reglamentaria, se podria hablar también de
un hilo conductor que describe una cultura del servicio publico.

Al respecto los conceptos de cultura dominante y subculturas resultan ltiles para entender
dichas apreciaciones; a la primera se le entiende como aquella que expresa los valores
basicos compartidos por la mayorfa de los miembros de la organizacion, mientras que las
“subculturas tienden a desarrollarse en las grandes organizaciones para reflejar
problemas, situaciones o experiencias comuncs de los integrantes. 1.as subculturas suelen
definirse por ¢l nombre de los departamentos o por su scparacion geogrélﬂca‘"}6 Para
entender el tipo de ¢stas Gltimas, en la obra citada de Mintzberg se les clasifica de la
siguicnte forma: a) subcultura de refuerzo, en la cual los miembros de cierta unidad o
departamento abrazan la cultura dominante con mas fervor que cl centro de clla; b)
subcultura ortogonal, en donde se da la accptacion de ciertos valores de la cultura
dominante pero con la proyeccion de otros valores distintos de aquella, los cuales son

considerados como propios y, ¢) la contracultura, mediante la cual sc desafian los valores

de la cultura dominante.”

De esta mancra, se entiende que existe una cultura de las organizaciones publicas
prestadoras de los servicios, pero también que cn la medida en que estos son diversos y
especificos, siendo atendidos tanto por entidades como por dependencias igualmente
variadas, desarrollan clementos de cultura organizacional propios que les definen, de tal

modo que para efcctos de su analisis pueden ser abordados como subculturas,

* Robbins, Stephen. Comportamicnio Qrganizacional. México, Prentice 1lall Hispanoamericanu 3ra edicion. 1994,
p. 441, Hsle autor apunta ¢l misma paginag que silas organizaciones carecen d¢ una cultura dominante,
componiéndose tnicamente de muchas subculiuras, el valor de la cultura como variable independiente disminuye
considerablemente,

" Para mayor precision, vease de L obra citada coordinada por Mintzherg lu pagina 203.
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Pero para reorienlar la cultura organizacional de la administracion publica como
prestadora de servicios piblicos, resulta necesario proceder a identilicar el rumbo hacia el
cual dirigirla, En este sentido, si la mision es alcanzar la calidad de aquellos, es preciso

ponderar que:

Una Administracion cuya funcién primordial no es sélo el ejercicio de potestades sino el
prestar servicios publicos, no puede reformarse unicamente a través de leves v otras
normas que sustituyan unas estructuras jerarquizadas o unos procedimientos legales por
otros, sino que exige un enfoque global del cambio cuyo objetivo final sea una nueva
cultura organizacional que sitie al usuario de los servicios como el objetivo final de lu
gestion publica’

Dicho planteamiento hace alusion al hecho de que cuando se trata de los servicios
pablicos entendidos de manera plural, la calidad se define como mcjora continua para
satisfacer a los usuarios de aquellos, pero sin olvidar que e¢stos tienen como punto de
referencia la calidad del servicio publico en su acepcion mds general quedando
determinados por ¢, y el cual tiene como objetivo la satisfaccion de las necesidades, las
carencias, asi como de las cxpectativas de los ciudadanos para que puedan realizarse

plenamente como tales, en otras palabras, responde a la idea del desarrollo.

En aras de lograr lo anterior se requiere cumplir con cicrtos pasos previos que permitan

cubrir metodoldgicamente las necesidades de dicha pretension de cambio, los cuales son:

1. Decidir qué tipo de cultura se necesita en la organizacion.

2. Evaluar la cultura existente para determinar en donde estan las lagunas entre la cultura
real y la descada.

3. Decidir como sortear esas lagunas.

4. Repetir ¢l proceso periddicamente.?®

Y Péres Liigo, Carlos. op. cit., p. 85,
il . . A - . . i
* Las ideas procisas de éste plantcarnicnto estan en, Mingberg, Hennry. op. cit., p. 97.
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Como se pucde inferir a partir de lo dicho hasta aqui con respecto a la gestion de calidad,
asi como en relacion a su adopeion al servicio pablico y ¢l concepto mismo de servicio,
no es dificil entender el hecho de que por lo que se aboga en cuanto al cambio cultural es
por una cultura de scrvicio que permita mejorar continuamente la prestacion del mismo,
esto quiere decir que los valores y principios a privilegiar en ¢l ejercicio piblico, y

consiguicntemente por parte de los servidores publicos son:

a) ponerse al servicio de la ciudadania, entendiendo a quienes integran esta
categorfa como los beneficiarios legitimos del producto del esfuerzo de su
trabajo,

b) asimilar en su desempefio la mejora continua de las actividades que realizan

como una prioridad y como una condicién para lograr lo primero.

Alcanzar lo anterior es un proceso largo, muy dificil y peligroso. Es largo porque pretende
arraigar conductas cotidianas sustituyéndolas por otras que igualmente forman parte del
comportamiento y principios enraizados ¢n los miembros de la organizacion; es dificil en
virtud de que dicha transformacion ha de tomar en cuenta los aspectos culturales que
mejor sc¢ acomoden al cambio, esto es, sc tiene que adaptar la teorfa a la realidad, pero
tambi¢n y sobre todo los principios, valores y conductas, los cuales sc corresponde ¢n un
nivel mas general con el entorno cultural del pais; ¢s peligroso debido a que en el mtento
hacia ¢l cambio de cultura organizacional se pucde presentar insatisfaccion,
desorientacion o frustracion de los involucrados, afectando de este modo su desempeiio y

légicamente a los resultados de la gestion.

Sin embargo, como bien se apunto arriba, la estrategia para lograr una cultura de servicio
y de mejora continua ¢s indispensable para alcanzar la mision, pues ahi en donde a partir
de una cultura organizacional existente se proyecten principios y se cristalicen acciones y

conductas encaminadas a ponerse al servicio de los ciudadanos-usuarios, dandose
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paralelamente la existencia de una permanente preocupacidén por mejorar lo realizado con

anterioridad, estard presente la practica sobre calidad del servicio.

Ahora bicn, falta saber qué tipo de cultura es la existente para cumplir con la primera
parte del segundo paso, a este respecto sc requiere del anghsis cuidadoso de los aspectos
culturales teniendo en cuenta que para diagnosticar la cultura real existente se deben

estudiar por lo menos:

e Los clementos relativos al factor humano y disponibilidad de personal.

e Los elementos cualitativos que se escapan a una evaluacion cuantitativa exacta y
que son tnicamente de tipo descriptivo.

» Los aspectos que no pueden ser aclarados o definidos mediante la logica; por
ejemplo: habitos producidos por tradiciones o costumbres que ya no son vigentes

: kL
pero que han quedado impresos en la cultura.

Para llevar a acabo todos y cada uno de estos puntos es necesario, continiia Udaondo, un

procedimicnto razonable consistente cn:

e Anilisis de los documentos disponibles de todo tipo, los cuales reflejan la
estructura y el funcionamiento de la organizacion,

e Aplicar cuestionarios y encuestas a los miembros de aquella.

o FElaborar entrevistas, visitas y conversaciones con personas consideradas como
claves en el funcionamiento de la organizacién y en la configuracion de la cultura

organizacional.

A 1as lineas textuales se cncuentran en, Udaondo, Miguel. op. cit., p. 127.
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Una vez realizado lo anterior sc estard cn condiciones de abordar la Gltima parte del
segundo punto asi como ¢l tercero, o sea definir las brechas cxistentes entre la cultura real
y la que se pretende implantar, ademas de como hacer para supcrarlas; cn este punto sc

requicre tener en cuenta lo siguiente:

e Dichas diferencias han de ser enunciadas de mancra clara y sencilla.

e Al inicio del movimiento hacia el cambio cultural se han de escoger unas cuantas
de aquellas discrepancias, las cuales, de scr superadas, representen un cslabon para
continuar ¢l proceso, a la vez que resulten prioritarias para el logro del objetivo
final.

e Fn cste proceso se tienen que involucrar a todos y cada uno de los miembros de la
organizacion, ya que seran ellos quicnes deberdn apegar tanto sus conductas como
su desempeiio a los principios y los valores establecidos.

e Asimismo, cualquier teoria, plantcamiento o instrumento que s¢ quiera implantar
para alcanzar la cultura orientada hacia la calidad debera hacerlo ponderando que
el cambio es gradual, pero sobre todo asimilando las pautas culturales, tanto las
que s¢ busca dejar atrds como las del entorno cultural méas general, todo cllo para
adaptar sus preiensiones a las caracteristicas propias de la cultura disponible,
haciendo mas redituable de esta forma el esfuerzo. En otras palabras, como se
manifesté en su momento, sc requicre adecuar los elementos de gestion de calidad
actuales, pero sin descartar la utilidad de los que pertenecen a la pestion tradicional

que den resultados.

Por Gltimo, ¢l cuarto punto que plantea repetir ¢l proceso periodicamente s¢ debe entender
como la evaluacion y actualizacion progresiva de éste para saber de su avance y de sus

logros, asi como de las readccuaciones que es necesario mtroducir para lograr cabalmente
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la realizacion del cambio en la cultura organizacional orientdndola hacia la gestioén de la

calidad del servicio pablico.

En conclusidn, la estrategia que se propone la reorientacion de la cultura organizacional
en la administracion publica hacia otra que pondere la adopcién de la calidad de los
servicios que presta, significa establecer una cultura de servicio orientada hacia la mejora
continua. Asimismo, ¢s un proceso que implica mucho tiempo y esfuerzo tanto por la
naturaleza de su pretensién como por sus caracteristicas inhercntes, sin embargo resulta
indispensable para alcanzar la misién dadas las particularidades de ¢sta ultima, ademds de
que  permite ir viendo los resultados de su adopcién gradualmente. No obstante lo
anterior, resulta imprescindible recordar que para lograr la cstrategia es necesario también

rcalizar todas y cada una de las ticticas planteadas.

3.3.2. Las tacticas para lograr la calidad del servicio publico

Toda vez que la relacion entre estrategia y tacticas se visualiza como dcterminante, a
continuacion se presenta el andlisis de las Gltimas, el cual se compone, en primera
instancia, de su definicién para lucgo establecer un panorama general de la situacion en la
que se encuentran ¢n la actualidad dentro de la administracion publica mexicana,

finalizando con la precision del modo en que influyen en la calidad del servicio publico.
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3.3.2.1. Adopcién de los criterios de eficiencia y eficacia

En los planes nacionales de desarrollo mas actuales es comin encontrar la pretension de
lograr mayores indices tanto de eficiencia como de eficacia en el ejercicio publico.
Intimamente relacionado con el anterior punto, las criticas en contra de la administracion
publica utilizan estos dos conceptos indistintamente cn sentido negativo sin precisar en
que consisten, derivandose de ello una confusién de términos, de tal manera quc para
abordar el tema de la adopcién de los criterios de eficiencia y eficacia en la gestion
publica en aras de alcanzar la calidad del servicio publico ¢s necesario, antes que nada,

definirlos.

Una aproximacion somera indica que la eficiencia sc aboca al Jogro cabal de las metas y
los objetivos,” mientras que la eficacia alude al mejor aprovechamiento de los recursos
utilizados para obtener un bien. En este sentido, la segunda podria caber hicn en la
primera toda vez que representa una pretension de cualquier organizacion: obtener o dar
mas utilizando menos, sin embargo la eficiencia adquicre una dimensién propia ya que
tiende a expresarse en términos financieros plobales. Y es precisamente ¢n esta Ultima
connotacion donde cabe matizar el concepto cuando se habla dc las actividades
gubemamentales, en otras palabras, la eficiencia gubernamental sélo puedc aplicarse si se
tiene en cuenta que los objetivos del ejercicio publico no coinciden siempre con la

rentabitidad financicra de una actividad que, sin embargo, es también administrativa.

Para precisar la implicacion que surge de su adopeion en el servicio publico se tienc que

la eficiencia es la

Cabe mencionar que en ¢l lenguaje administranvo las metas aluden al establecimiento y logro de aspectos
cuanutatves, mientras que fos objelivos se oricntan al establecimicnto y logro de elementos cualitativos.
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Relacion existente entre los recursos aplicados al producto v el producto final
obtenido. Es la razén entre el esfiierzo y el resultado, entre gastos e ingresos. entre el
costo y el beneficio resultante. Estai dirigido hacia la mejor manera de hacer las cosas a
fin de que los recursos (humanos, tecnologicos y financieros) sean aprovechados de la
mejor manera posible.

En la medida en que el administrador se preocupa por hacer correctamente las cosas se
estara dirigiendo hacia la eficiencia (mejor utilizacion de los recursos disponibles); pero
cuando verifica st las cosas bien hechas son las que realmente se debieran hacer,
entonces se estard orienfando hacia la eficacia (alcance de los objetivos a través de los
recursos disponibles), sin medir su uso, y con el propésito de corregir acciones
contingenies.

Para medir la eficiencia no existe un pardmetro absoluto sinoe relativo, que estd en
Sfuncidn de los fines o valores que se persiguen. Los andlisis de la eficiencia
gubernamental tienen casi siempre implicitas presunciones de valor. La nocion de
eficiencia es valida y util, pero silo dentro de un sistema de valores conscientemente
aceptado. Sélo en la medida que se establezean pardmetros claros, son posibles y utiles
los estudios sobre la eficiencia en la administracion publica en los tres niveles de
gobierno.”

[.a anterior reflexion tiene denvaciones importantes para asimilar el concepto de
eficiencia; en primer lugar estd el que su concepcidn se da en el marco de la blusqueda y
generacion de beneficios economicos para quien la aphque, en segundo término se
encuentra la relacién estrecha que guarda con el concepto de eficacia, ya que ambos
buscan ¢l logro de los objetivos y metas de la organizacidn, pero en la medida en que la
primera s6lo se orienta a hacer bien las cosas, o més bien, hacia la mejor forma de utilizar
los recursos, s¢ I puede diferenciar de la segunda, razén por la cual requiere de
adaptacién a las pretensiones del ejercicio publico imphcando que en la adopcion de
criterios de eficiencia al servicio piblico se tengan que establecer tanto parametros como

valores que van mas alld de la rentabilidad y la ganancia como productos de su aplicacion.

En ese sentido la eficiencia productiva asi como la eficiencia financiera han de medirse

relacionandolas con ¢l objetivo final del servicio pablico, es decir, servir a la sociedad, y

Anaya, Vicenie. op. cit., pp. 156-157.
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mas concretamente a sus clementos componentes, entendidos estos ultimos como
ciudadanos; en otras palabras, s¢ tiene que considerar que en su aplicacion la obtencidn de
una determinada ganancia ccondémica no es su {in. No obstante lo anterior, si existe la
obligacién por parte de quienes ocupan cargos publicos por buscarla, ya que los recursos
que utilizan no les pertenecen, pero sobre todo porque estos son limitados, aun mas:
resultan insuficicntes para responder cabalmente a todas las necesidades y demandas

sociales.

Por lo que hace a su relacion con la calidad es facil discernir que al ser su preocupacion la
mejor manera de hacer las cosas para ¢l maximo aprovechamiento de los recursos, la
eficiencia del servicio piblico queda enmarcada claramente en su calidad. De esta manera
se puede cntender el hecho de que los criterios de eficiencia aplicados al servicio publico
ticnen como pardmetro la mejoria administrativa en la utilizacion de los recursos, acorde a

los fines y obligaciones de aquel.
Con respecto a la eficacia, s tiene que ésta significa la

Capacidad de cumplir en el lugar. tiempo, calidad y cantidad con las metas
propuestas, objetivos establecidos y producir los efectos deseados dentro de un ambito de
incidencia especifico. El criterio de eficacia es de gran importancia en la administracion.
va que los distintos niveles y partes que integran la organizacion requieren coordinar sus
aeciones para producir los bienes v servicios necesarios para cumplir con los objetivos
de la institucion.

Dentro de los estudios del comportamiento politico, el término de eficacia es usado pard
hacer referencia a los sentimientos de un ciudadano acerca de los efectos de su actuacion
sobre los acontecimientos politicos. Es decir, que cuando mds capaz se considera el
individuo de influir en las decisiones politicas, mds satisfecho estd con el sistema politico
weneral v tanto mds predispuesto a valorar positivamente la gestion de las autoridades”!

e acuerdo con la anterior se enticnde que su connotacion, a diferencia de la eficiencia, cs

méas cualitativa y abarcadora, ya que su pretension rebasa la mera utilizacion de los

“Ubid., p. 136.
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recursos pasando a la ubicacion de los efectos que se quicren propiciar por medio de la
plena realizacion de los objetivos y las metas institucionales, Del mismo modo, sc orienta
politicamente a la atencion y satisfaccién del ciudadano con respecto al sistema politico,
dentro del cual los servicios publicos juegan un papel trascendental dcbido a que
representan la conexion del gobierno con los ciudadanos en la atencién que les brinda a
estos ultimos. En otros términos, responde al cabal cumplimiento de lo que una

determinada administracién se habia propucsto al iniciar su compromiso con los electores.

Es asi como este término responde a la efectividad que tenga la gestién publica respecto
dc los fines politicos mds abstractos, pero también con los que son mdas concretos del
sistema politico en su conjunto. La adopcién dc criterios de eficacia en el servicio
publico, entonces, obedece a la capacidad de respuesta exitosa que tenga en relacion con
los problemas, las necesidades y las demandas de la sociedad. Asimismo, se aboca a la
realizacion de los ciudadanos ¢n cuanto tales, buscando hacerles participes cn el proceso
de disciio, ejecucion y evaluacion de las politicas; lo anterior en ¢l marco del sistema
politico més general dentro del cual se ubica a la administracion publica con su accionar

cotidiano, es decir, a través del servicio publico.

En sintesis, la adopcién de los criterios de eficacia en el servicio publico licnen que ver
con la plena realizacion de los objetivos y metas que cada unidad prestadora de éstos tiene
encomendada asumicndo como referente los efectos descados, de tal manera que es
posiblc desagregarlos cn la evaluacién de sus resultados concretos para luego establecer
determinados indices de desempefio que en su conjunto representaran, considerando otras
variables pertenecientes al sistema mads global, la eficacia que tenga el servicio pablico en

su acepcion mas general.

Pero para aterrizar ¢ste concepto es necesario desagregarlo en términos de su impacto, tal

y como lo hace Ruiz Duefias, quien propone considerar tres dimensiones de la eficacia:

266



Capitulo 3. Plancacion estratépica para la calidad
del servicio pablico frente a la globalizacion,

l. Lasocial, referida al tratamiento y cumplimiento de las necesidades colectivas que
el sistema considera prioritarias, representando por cllo no solo demandas que el
gobierno ha de atender en respucsta a sus fines dltimos, sino condiciones
necesarias para sostener el equilibrio del Estado y la correlacion de las fuerzas
sociales que en ¢l se maniliestan.

2. La ccondmica, intimamente relacionada con la anterior, cuyos criterios de
cvaluacién se definen en términos del logro de los planteamientos contenidos en la
politica ccondmica mas general,

3. La funcional, que implica la calidad de la gestion, la capacidad gerencial y la

~ . - L 4
eventual certeza de la funcion directriz.

Como se puede visualizar, esta desagregacion resulta mas exacta en la medida en que
precisa el alcance de su adopcion al scrvicio publico, teniendo en cuenta tanto su
dimension interna en el punto niimero tres, como el impacto que tiene el servicio publico
en ¢l contexto econdmico, politico y social del pais, conforme a lo gue describen los otros

dos puntos.

En concordancia con la relacion que guarda la eficacia con la calidad tratdndosc de la
gestion publica, se puede decir que la primera ¢s determinante para lograr la segunda,
debido a que la mejora continua asi como la atencion y satisfaccion tanto de las demandas
como de las nccesidades ciudadanas y de los usuarios no se pueden lograr si no se
realizan los objctivos y metas que se propongan alcanzar; ¢n otras palabras, para prestar
servicios pablicos de calidad se requicre ser eficaz en cuanto al cumplimiento dc lo que la

administracion pablica se plantee realizar,

Rl . s . - . cpge . . -
Ruiz. Duchus, Jorge. Fficucia v eficiencia de la empresa publica mexicana. México, Trillas-UAM, 1982, p. 42
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Al respecto, en la actualidad el PNCTDA 2001-2006 contempla en su linea d¢ accion
numeral 2.2.1. ‘Auditoria, control, seguimiento y cvaluacién de la gestion piblica’entre

los que denomina elementos para la evaluacion de la gestion pablica, los siguientes:

o Comprobacion del cumplimiento de los objetivos, programas y metas institucionales y
sectoriales, revisando especialmente que los recursos se apliquen de conformidad con los
montos v calendarios autorizados y con apege a la normatividad en la materia.

o [l seguimiento de la ejecucion de los programays sectoriales derivados del PND 2001-
2006, asi como ¢l cumplimiento de sus metas vinculando sus resultados a la atencion de
las demandas y necesidades de la poblacién.

e Los resultados del comportamiento de los indicadores de gestion en las dependencias,
drganos desconcentrados y entidades de la APF, como una herramienta indispensable en
el proceso de evaluacion. #

3.3.2.2. Profesionalizacion del servicio publico

Ahora bien, si la estrategia para lograr la misién es ¢l cambio de la cultura organizacional
de la administracion publica orientandola hacia una cultura de servicio, sc tiene que
destacar el papel de las personas quienes finalmente estan encargadas de desempefiar ¢sa
funcién en lo rclativo a su capacidad para darle cauce a todos y cada uno de los
plantcamicntos concernientes a la calidad de los servicios publicos. En otras palabras, por
muy consislentes que pucdan scr las pretensiones de mejora respecto del servicio publico,
¢stos quedarian en ¢l vacio si los servidores piblicos no cucntan con un ambiente laboral
apropiado que permita cl despliegue de sus cualidades, las cuales resultan indispensables

para poder llevarlas a cabo.

qt . . . . . - . B - .
Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento o la Transparencia y el Desarrollo Administrativo
200{-2006. op. cit., pp. 43-43,
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Con ¢l fin de establecer csas condiciones oricntadas al mejor desempefo de los servidores

pablicos s¢ requiere de un servicio piblico de carrera. AUln mas, hay quicn sosticne que:

Lt claro también que con el Tratado de Libre Comercio (TLC). la economia mexicana y
nuestros  mismos  socios comerciales, reclaman una  administracion  publica  que
promueva, facilite y regule el desarrollo de una manera eficiente, justa y profesional
(mdxime en el nuevo ‘munde de la complejidad’). En este sentido, varios autores han
insistido en que el éxito de las politicas de desarrollo de algunos paises de Asiay Europa
ha consistido en gran medida, en la existencia de administraciones publicas altamente

L i
profesionales.

Scgun la anterior posicion, la administracion publica requierc profesionalizarse para
materializar correctamente las politicas de desarrollo, independientemente de la
orientacion ideologica de ¢stas. Ello no debe prestarsc a ninguna confusion, pues la
efectividad de dichas politicas tiene que ver, sobre todo, con su valor intrinseco, asi como
con los limites precisos que el sistema econémico global les impone; de cualquier manera,
resulta exacto valorar a la profesionalizacion del servicio publico como un camino a
seguir, indispensable aunque no suficientc y con matices para materializar dichas

politicas.

En este contexto la apucsta por ¢l servicio profesional de carrera tiene que dimenstonarsc
correctamente para no levantar [alsas cxpectativas, pues su ambito de accion se
circunscribe a las condiciones en que se desempefia prolesionalmente el servidor publico
en su campo de trabajo, asi, s¢ puede asimilar que a pesar de que “las definiciones varian
segn el pais y el momento, un servicio profesional de carrera es un sistema que regula la
entrada y promocion de los servidores publicos basandose ¢n el mérito y la capacidad

- s e . . . - 45
profesional, ¢n lugar de la afiliacidn ideoldgica o los vinculos partidarios o personales,””

“ Argiiclles, Antonio. &1 Servicio Publico. México. Fundacion Mexicana Cambio XXI. Luis Donaldo Colosio a.c.,
991, poal

" Ibid., p. 32 En esta misma obra. y a partir del andlisis de la experiencia mundial en la materia, se sostiene gue
para la adopeion del servicio profesional de carrera en la adiministiacion publica mexicany hay que tener ¢n cuenta
que lteva implicita desventajas y dilemas; entre lag primeras destaca: a) Genera sobreoferta de funcionarios y pocas
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Con respecto a la realidad mexicana, en la cual y acorde al sistcma presidencial mexicano
¢l ingreso, pcrmanencia y promocion de los funcionarios no dependia de sus
conocimientos ni de la capacidad que tuvieran para aplicarlos, sino de su afiliacion
partidista y de sus ncxos personales o familiares, el anterior enunciado implica que la
adopcion del servicio profesional de carrera represente una alternativa. De tal manera que
sean los mds capaces quienes ocupen los cargos piblicos pudiendo acceder a mejores
posiciones dentro de la administracién piblica, sicmpre de acuerdo con los resultados que
obtengan ¢n su desempefo, haciendo que éste se apcguc mas a las necesidades de la

ciudadania.

En cste orden de ideas, articular la profesionalizacion de los servidores piblicos signilica,

ligado con la estabilidad en el empleo, reforzar

. Aa lealtad al Gobierno Constitucional, y el compromiso de “servicio a lu ciudadania”
en la medida en que se genera, permite la difusion y el desarrollo de una nueva cultura
institucional que brinde seguridad y estabilidad a los servidores publicos, facilitando su
comprension y vinculacién con las demandas sociales, estableciendo un nuevo concepto
de interrelacion con lu sociedad para la determinacion de sus priovidades y de las
soluciones fuctibles a partir del reconocimiento de la nuturaleza social de su funcién de
la prdctica institucional de la gerencia social, ™

oportunidades, b) La seguridad luboral que implica ha acarreado més inclicivncia y cxcesiva autonomia de las
burocracias. ¢) Su adopeion no es suficiemte para desarraigar la subjetivided y la politizacion en marteria de
administracion de personal piblico, pues los sistemas son dificiles de definir y administrar, Mientras que sus dilemas
son: 1) Los servidores publicos responden a las demandas tanto de los politicos clectos como de los electores, siendo
que los scrvidores piblicos deben contar, conlinGa, con cierta sutonomia de pestion (inclusive de sus mismos
servicios de carrera) para csar en condiciones de responder a las particularidades de su campo profesional, y 2)
kstan obligados a proporcionar servicios con sentido de justicia y de forma unilorme pero debiendo ser flexible y
cliciente a la ves; ha de contar con identidad propia y espiritu de cuerpo dedicado al servicio pablico pero al mismo
ticmpo ha de estar sujclo a cicrla compelencia para revigorizar al sistema. Concluye que los dilemas conllevan, en el
intewo de su resolucion, & mucha regulacién, de tal manera que una ver articulado el sistema cs muy dificil
desmantelarlo o cambiarlo.

'* Uvalle Berrones, Ricardo y Bravo Ahuja, Marecla. op. cit,, p. H15.
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De tal manera que con su adopeion se permite el establecimiento de conceplos cercanos a
los planteamicntos propios de la calidad del scrvicio piblico, a saber, las condiciones
legales y organizacionales que posibiliten un ambiente laboral propicio para el mejor
desempedo de los servidores piblicos, asi como la estrecha vinculacion de ¢stos Gltimos
con Ja ciudadania para ¢l cstablecimiento tanto de las prioridades a ponderar, como de los

mecanismos mas idoncos que se han de adoptar en aras de alcanzar aquellas.

Con todo, las experiencias internacionales en la materia demucstran que no hay un (nico
camino a seguir para su implantacion, pues mientras que en los paiscs con mejores indices
de desarrollo y los cuales tienen mayor experiencia en el rubro tales como Inglaterra y los
CE.UU., la tendencia se oricnta a flexibilizarlos, en tanto que en los paiscs “en vias de

desarrollo’ tales como Argentina y Brasil se busca su instauracion.”

En el caso concreto de México los intentos por la profesionalizacion se remontan, segin
Haro Bélchez, al siglo XIX, y han sido més bien casos en instituciones cn particular, entre
los que se encucntran las experiencias en el Servicio Exterior (1934), la Carrera
Magisterial (1993), ¢l Instituto de Formacion Profesional de la Procuraduria General de
Justicia del Distrito Federal (1996), la profesionalizacién en la prestacion dzl Servicio
Electoral (1996), ¢! Sistema de Especialistas en Hidraulica de la Comision Nacional del
Agua (1989), la profesionalizacién del servidor publico en la Procuraduria Agraria
(1994), el Sistema Integral de Profesionalizacion del Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informéatica (1993), o la que se dio en el Sistema de Administracion
Tributaria. No obstante lo anterior, aiim no existe consenso en cuanto al modelo a adoptar
para introducir y desarrollar la pretendida profesionalizacion del servicio publico ¢n

México, por ejemplo Roberto Moreno sostiene:

" Al respecto véase ¢l Capitlo 11 “Funeion piiblica comparada’ en, | laro Rélchez, Guillermo. Servicio Publico dv
currera. México, INAP-M. A Porrin, 2000, pp. 79-137.
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Acerca de la profesionalizacion necesaria y urgente de la funcion v formacion ptiblica

prevalece un consenso, donde no lo hay es en los modelos y estratesias a seguir; incluso
el denominado servicio civil de carrera no constituye el paradigma v prototipo a
alcanzar, en particular en un ambiente de cambios acelerados v tecnologizacion
creciente. donde el reciclaje v la actualizacion representan una necesidad que abarca a
practicamente el universo de cuadros al servicio de los drdenes de gobierno y
administracion, seria muy arriesgado afirmar que se dispone de los conocimientos,
habilidudes, tecnologias y técnicas requeridas para enfrentar los retos y complejidades
que representa la época contempordnea.”

Asi, se puede inferir que ésta pretension ha de echarse a andar cuidadosamente, de tal
manera que s¢ analice y desarrolle un sistcma de servicio profesional que responda a las
condicioncs, asf como a las caracteristicas propias tanto del servicio pablico en particular
como de las unidades encargadas de prestarlo. Sin embargo, también existe la necesidad
de un marco reglamentario general, el cual, ieniendo en cuenta el argumento anterior, ha

de ser gencral, orientador, abarcador y flexible.

En la actvalidad, como resultado de los distintos acercamicntos que se han dado en la
materia”'se contcmpla, segun las atribuciones de la Sccrctaria de Hacienda y Crédito
Publico establecidas en el Diario Oficial de la Federacion ¢] 28 de diciembre de 1994,
para ser incluidas en la Ley Orgénica de la Administracion Pablica (Articulo 31) que se
adscribicra a su Subsecretaria de Egresos la Unidad de Servicio Civil, la cual tenfa como
encargo expedir y emitir normas, metodologia y procesos ¢n materia de administracion y
desarrollo de personal que permitan desarrollar un scrvicio civil de carrera congruente con

las necesidades dc la administracion pablica federal. Asimismo, le correspondia;

Planear, dirigir y coordinar los programas y las acciones que permitan realizar el
proceso de motivacion, reconocimiento, capacitacion, uactualizacion, productividad,
desarrollo y optimizacion de los recursos humanos del gobierno federal, a través del

7 Uvalle Berrones, Ricardo v Bravo Ahuja, Marccla, op. cit, p. 186.
" Un tratamicnto detallado de los antceedentes del servicio pablico de carrera estd en Haro Bélcher, Giuillermo. op.
cit., pp. 35-77.
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diseo, establecimiento. coordinacion, supervision y evaluacidn del Servicio Civil de
.

Carrera.

En la misma tesitura han existido diferentes intentos por establecer una ley que regule el
servicio profesional de carrera, ddndose ¢l mas reciente y cercano de todos etlo ¢l 3 de
abril de 2003, cuando la Camara de Senadores aprobé la Ley del Servicio Profesional de
Carrera en la APF que fue presentada conjuntamente por los senadores C¢sar JAuregul y
Carlos Rojas, después de que la Cdmara de Diputados le habia hecho modificaciones, por
lo que se remiti6 al Ejecutivo Federal para que ¢ste la promulgara, el Presidente de la
Repiiblica firmé la expedicion de dicho ordenamiento ¢l dia 9 del mismo mes y aflo. Este
planteamicnto pretende que la cncargada de conducirla, dirigirla 'y aterrizarla cn la
Administracion Publica Federal sca la Secretaria de la Funcién Pablica que sustituyc a la
SECODAM, pasando las atribuciones que en materia de fiscalizacion tenia €sta ultima al
Congreso de la Unién; sus objetivos son elaborar un registro del servicio profesional de
carrera, garantizar los derechos de los servidores plblicos e instaurar un servicio pablico

eficientc, capaz y profesionalizado evitando de esta manera el dedazo y el compadrazgo.

Asimismo, el PNCTDA 2001-1006 contempla como proyecto en el numeral 1.3.3. la

instauracion del Servicio Profesional de Carrera en la Administracién Publica Fedcral.

En resumen, se puede decir que la profesionalizacion del servicio publico en México es
aln hoy una materia pendicnte en la agenda publica; no obstante lo anterior, para
instaurarla se tienen que tomar cn cuenta tanto los matices en cuanto a las caracteristicas
variadas de los servicios publicos, como la verdadera dimension de su pertinencia a la luz
de las expericncias internacionales comparandolas con la realidad nacional. Del mismo
modo, y pese a todo, de lograrse ese objetivo ayudaria a conseguir la calidad del servicio

pUblico en la medida cn que:

** Citado por 1aro Bélchez, Guillermo. op. ¢it., p. 77
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I. Permite el establecimiento de un ambiente laboral mds propicio para el adecuado
desempetio de los servidores puablicos.

2. Con él se reconoce y pondera la necesidad de incrementar las cualidades de los
servidores publicos, asi como de reclutarlos, promoverlos y evaluarlos con base ¢n
aquellas.

3. En virtud de las dos anteriores concede un lugar preponderante a la interaccion més
estrecha entre aqucllos y la ciudadania para el establecimiento dc las prioridades,

asi como de los mecanismos més adecuados para salir adelantc en su resolucion.

En sintesis, busca corregir las condiciones laborales y potenciar las cualidades de los

servidores publicos en aras de que los servicios que ¢stos prestan s¢ mejoren.

3.3.2.3. La ética en el ¢jercicio piiblico

Dentro de las caracteristicas que se verifican en las relaciones entre sobernados y
gobernantes hay que destacar, ademas de las cualidades de los servidores publicos
relativas a sus conocimientos y la capacidad que poscan para ponerlos en practica, una
serie de principios y valores compartidos que responden tanto a las condiciones socialcs
como a la dinamica cultural a partir de las cuales s¢ han estructurado aquellos; ¢n otros
términos, los valores que proyectan y orientan las acciones y conductas de los miembros
de una organizacién pertenccen al amplio marco cultural que define y determina a un

grupo social.

Ahora bien, teniendo como punto de partida esos principios y valores, los integrantes de

dicha organizacién describen comportamientos mas o menos dc una manera regular que
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se convierten en conductas: son precisamente a éstas ultimas a las que la €tica, entendida
como una disciplina de conocimiento, s¢ aboca a estudiar, sefialando de entre ellas cuales
son las que dapan a la sociedad concebida en su conjunto y cuales son Jas que propician

mejores niveles de convivencia hacia su interior.

A pesar de este amplio marco cultural es posible identificar las conductas que son propias
del complejo organizacional que representa el gobierno, pero éstas altimas entendidas en
su conjunto como ¢tica del servicio publico siempre se establecerdn a partir de los
principios y valores que scan prepondcrantes en la sociedad para la que se instauren,
razém por Ja cual es necesario dejar claro que lo determinante aqui es ¢l marco cultural
mas amplio, sin dejar dc mencionar ¢l papel que como impulsor de principios y valores
pucda tener cl accionar cotidiano de un gobicmo. Aln mas, los compromisos y
obligaciones que impone ¢l servicio pablico por sus caracteristicas inhercntes, conduce a
asumir cn su gjercicio a la €tica como un clemento vital, pues de que ésta operc en la
funcion publica dependen  directamente los niveles de credibilidad y confianza que le
tengan los ciudadanos a los responsables de su prestacion y en dltima instancia a sus

mstituciones.

A la luz de la experiencia internacional asi como de su evolucion tanto en la practica
como en ¢l estudio de las relaciones humanas, Oscar Dicgo Bautista apunta que: “En
cualquier caso, la éuica del servicio pablico comprende los valores; las normas y
dircctrices de una gestion y una politica de personal abicrtas y justas; los reglamentos
desincentivadores del sobomo asi como la creacion de normas para promover la

integridad y la credibilidad de los funcionarios.”*

" Dicgo Boutista, Oscar. op, ¢it., p. &1
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De esta mancra, la ética orientada a la funcién publica sc centra en la practica de los
gobernantes y funcionarios publicos, pero considerando que las acciones de unos y otros
parten de principios y valores compartidos, primero entre cstos pero también y sobre todo
con el entorng, los individuos y grupos sociales a los que pertenezcan. En este sentido

resulta necesario destacar que:

De manera significativa, y durante un periodo corto, la comunidad internacional, los
principales actores del escenario mundial, se han ido dando cuenta de que no puede
haber dos codigos de ética distintos, dos tipos de reglas de conducta, uno para el dmbito
privado y otro para el publico. No puede haber un sector publico libre de corrupcion si
en realidad el sector privado tolera, e incluso premia, las prdcticas corruptas. Tampoco
puede existir un sector empresarial honrado si el sector piblico, el goblerno y el sistema
politico perdonan y no castigan la corrupcion.””

Asimismo, resulta conveniente considerar los mecanismos a través de los cuales s¢
pretenden establecer o hacer valer tanto los principios como lo valores que se consideren
idéneos cn lo relativo a las caracteristicas y requerimientos del servicio publico, ¢s decir,
concibiendo a éste Gltimo como la prestacién de bienes y servicios dirigidos a la
comunidad en respuesta a sus necesidades y demandas en tanto que es ésta tiltima la que

permite y determina la existencia de aquel.

A la par se hallan los elementos o pretensiones de credibilidad ¢ integridad requeridos al
tratarse del ejercicio publico. Este punto es de gran importancia si se ticne ¢n cuenta que
en la busqueda de la calidad las relaciones entre gobernantes y gobernados han de ser tan
estrechas como se posible y claras, ademds de que es pertinente que s¢ desenvuclvan a
través de los canales de comunicacion que resulten mas oportunos y precisos. En esta
misma tesitura sc halla la integridad de los servidores publicos, ya que de ella depende en

buena mcdida el adecuado uso de los recursos publicos, clemento indispensable éste para

" Cuiden, Gerald. ~Tendencias actuales de ki ética del servieio pribiico. " Gestion v Politica Pablica; vol. X, num. 2,
sepundo semestee de 2001, México, CIDE. p. 234,
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dar credibilidad no sélo a la administraciéon pablica, sino al sistema politico en su

conjunto.

La relacion entre la ética y la calidad concernientes al servicio puablico tiene una
connotacién muy estrecha, sobre todo por la necesidad que en el ejercicio publico sc tiene
de la primera con el [irme objetivo de materializar los plantcamientos propios dc la

segunda. Tal concordancia se pucde observar desde el momento en quc se entienda que:

£l cumplimiento de los intereses colectivos exige una notoria ejemplaridad por parte de
los servidores publicos. Si queremos adecuar los actos de los servidores a los pardmeltros
de eficiencia y calidad que requiere la sociedad es conveniente que estos cuenten con
principios éticos en su actuar.

El fomento de los valores éticos deseables en los servidores publicos serla un obstaculo
para la expansion de la corrupcion y de las conductas desleales, al mismao tiempo que
permitiria la adecuada operacion de lus instituciones, porque las personas que poseen
valores y ética no ofenden, no roban, no matan, no mienten. y por el contrario ayudan,
ensefian, cumplen y se esfuerzan por cumplir. Si logramos que todo servidor publico
posea ética, sin duda el rostro de México comenzard a cambiar.

[0 anterior quicre decir, en términos mds concretos, que para que la administracion
publica funcione de bucna manera como servidora de la socicdad se requiere que 1os
funcionarios que la componen cuenien con valores y principios loables, los cuales
conduzcan y orienten su acluacion en cuanto tales; ante tal proposicion es de destacarse
que cualquier pretension de calidad, entendida ésta como la mejora continua de los
servicios que aquclla presta, remite directamente a la necesidad de la ética en el ejercicio

publico.

Dicha corrclacién requicre que se trabaje directamente con los servidores publicos, pero
debido a que sus valores y principios, como ya se dijo arriba, se estructuran y proyectan a

partir de las relaciones que como micmbros de la cultura en general son durante el

" Diepo Bautista, Oscar. op. ¢it, pp. 72 74,
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transcurso de sus diversas traycctorias individualces, es decir, como miembros de familia,
alumnos, mtegrantes de una comunidad mis local, trabajadores o empleados, etcétera,
resulta un punto obligado ocuparse también de cada uno de dichos niveles si lo que se

pretende es que tanto los principios como los valores que determinen su actuar scan los

més favorables.

kn el contexto actual mexicano la ética en el ejercicio publico es francamente mala, lo
anterior s¢ puede corroborar en una multiplicidad de casos que a diarjo la prensa difunde,

sin embargo como bien dice Oscar Bautista, esos casos

.. son solo la punta del iceberg, lo que equivale a decir que México vive sumergido en un
mar de corrupcién por lo que es urgente poner centinelas a este problema. Algunos
Servidores Publicos asumen actitudes de ambicion, avaricia, arrogancia, soberbia,
mentira, demagogia, etcétera. No quieren entender, o tal vezr sea un grado de ignorancia
Y necesad, (sic) que ellos estan para servir y no para servirse de ella. Hacen de la vida
publica un espacio para hacer un ejercicio de politiqueria, de 'grilla’ y de relaciones
personales tendientes a ir escalando peldaios.™

Aunque el interés por el tema de la ética en ¢l servicio ptiblico en el Ambito internacional
comenzo por adquirir auge durante las décadas de los sesenta y setenta, en México es a
finales de ésta Gltima y principios de los ochenta cuando comienza tomar relevancia,
principalmente ¢n virtud de que las crisis econdmicas haclan mas cvidentes las hondas
desigualdades economicas, donde en los niveles mds altos econdmicamente se
cncontraban a gobernantes, funcionarios y a quicnes se habian accrcado a ellos en el

ambito personal y politico.

*Ibid., p. 91. En esta investigacién sc destaca (p. 40) ¢l hecho de que ¢l concepto corrupeion es utilizado coma un
marco dentro dcl cual caben los contravalores que afectan a las institucionces piblicas, entre los cuales se hallan la
ambicién, la adulacion, la avaricia, la complicidad, la incplilud, la incompetencia, la improvisacion, la impunidad, el
trifico de influencias, ¢l temor. la mentira, la malversacién de recursos, el fraude, la injusticia y Ia irresponsabilidad.
Asimismo, s¢ apunta que dicha practica es un {enomeno mundial que afecta el desarrollo de los paises y la marcha de
las organizacioncs on tanto que es causa de pobresa, contaminacién, extineion ecolégica, cleétera. kn materia de
érica del servicio piblico pura el caso especilico de México, ¢n esta misma obra se deslacan como puntos
desfavorables: lu falta de atencién en la formacion académica de los scervidores, asf como la inexistencia tanto de
programas permanentes pari combatirla como de una institugion especilica que se¢ encargue del tema.
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Mas recientemente, concretamente en la década de los noventa, se presento una tendencia
en la que el cstablecimiento de indices en materia de corrupcidn es desde entonces una
busqueda constante, ello en concordancia con la creacion de Transparencia Internacional
en 1993, organismo que elabora una investigacién y clasificacion anual a nivel dc paises
con respecto al fendmeno de la corrupcién.” Para 1996 la calificacion de México, temiendo
como cscala de calificacion mas alta (pais menos corrupto) 10, obtuvo segun dicha
organizacion 3.30, mientras que en 1998, dc acuerdo con el listado correspondiente a 52
paises ocup6 el lugar namero seis entre los paises mas corruptos con una calificacion de
2.66. Y ya para el 2002 el pais avanza seis posiciones hacia abajo con respecto al 2001,
ocupando el lugar 57 con una calilicacion de 3.6, establecida para 102 paises en donde el
menos corrupto era Finlandia cuya calilicacion fuc de 9.7, y el altimo lugar (102) lo

ocupaba Bangladesh quien obtuvo una calificacién de 1.2.

Es importantc mencionar a cste respecto las consecuencias que para los principios y
valores en general ha tenido la globalizacién; en este sentido la agudizacién del

capitalismo que privilegia la acumulacion de la ngueza individual por encima de

“ In relercncia a la medicion de la corrupcién exisle una critica bien (undamentada en el (rabajo de Arturo del
Castillo intitulado “Fundamentos de la invesiigacion empirica reciente sobre corvupeton.” Giestion y Politica
Pahlica; vol. X, niim. 2, segundo semestre de 2001, México, CIDE. pp. 375-40). En este se comicnea por decir gue
la definicion de la carrupcion uene el problema de que ¢l términe no tiene sentido sin un referente de comparacion,
razén por lu cual cada investigador ha de elegir, dice, la definicion que mejor s¢ acomode a sus intereses de
investiacion y cnfoque disciplinario, dentro de s que existen las perspectlivas: ) del inerés piiblico, b) 1a legal, ¢)
Ja sociocultural y, d) la de mereado. bl punte cenwal de aquel destaca ¢l hecho de gue en las investigaciones y
mediciones sobre corrupeion, dentro de las cuales cobe la elaborada por Transparenciy Internacional ('T1), “deberian
basarse en obscrvaciones dircetas y de primera mano dc transacciones corruptas, hechas por observadores
imparcinles que estén familiarizados con reglas y conductus del sector gue std bajo cscrutinio™; asimismo scilala que
en la construceion del indice de Percepeion sobre Corrupeion (IPC) de T1, cada una de las encuestas para elaborarlo
utiliza diferentes muestreos y metodologiu, ademas de que varfa entre cllas el término corrupeion. En virtud de lo
anterior se preguma si en realidad las distintas encuestas estan midiendo el mismo fenomeno. v concluye que las
observaciones basicas sobre Ia cormupeion son de naturaleza vaga y subjetiva, por lo que propone cxplorar diferentes
métodos de investigacion empiricos para dar una base més sélida a la fundamentacion y elaboracidn de las politicas
anticorrupeion. En otro tema cube destacar, con referencia a la critica que hace Bautista respeclo a que no existis un
organismo abocado a la investigacion pura awacar al lendmeno de la corrupeion en México ni una preocupacion cn la
academia por enscitar valores, que yva existe Transparencia Internacional Capitulo México. independicniemente de su
alcance institucional, asi como Ta introduceion de una materia curricular relacionada con el wema.
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cualquier otra consideracion niega la importancia de aquellos, pero este problema se
acentua si se ticne en cuenta que a través de los medios de comunicacion se tiende, por los
efectos de la comercializacion de casi odos los aspectos de la vida de una persona, a
arraigar esc scntimiento y busqueda a cualquier costo de la omnipotencia del dinero
trayendo como consecuencia la cxaltacion del consumismo, conduciendo a relaciones

sociales mds inestables, fugaces y superficiales.

Como consecuencia de la creciente preocupacion por el tema de la corrupcion de los
servidores publicos, pero sobre todo por los efectos que puede tener en la ciudadania, en
los distintos planes nacionales de desarrollo se ha tratado este tema mas sin dar
seguimiento en la practica a muchos de sus planteamicntos. Al respecto el PNCTDA
2001-2006, apunta que la corrupcion es un fenomeno complejo cuyo alcance, dice,
citando a su vez al BM, es del 9% del PIB nacional generando ademas servicios de baja
calidad. Pare enfrentar tal problematica se propone la introduccién de una cultura ética en
los servidores publicos, Dicho programa cuenta con cinco objetivos cstratégicos, los

cuales son:

o [Prevenir y abatir practicas de¢ corrupcion ¢ impunidad asi como impulsar la
mejora de la calidad en la gestidn publica.

o Controlar y detectar practicas de corrupcion.

o Sancionar las practicas de corrupcion e impunidad.

o Dar transparencia a la gestibn publica y lograr la participacion de la
sociedad.

o Admimstrar con pertinencia y calidad el patrimonio inmobiliario federal.

™ Programa Nacional de Combate a la Corrupeién y Fomento a la Transparcncia y ¢l Desarrollo Administrativo
2001-2006. op. cit., pp. 18-19. A cada objctivo le corresponden una o mds lincas estratégicas, las cuales a su ver se
constituven por varias |ingas de accion o proyectos, algunas de las cuales ya han sido citadas en su oportunidad en ¢l
presente trubajo. Dicho planteamiento responde a la percepcion de gravedad que la ciudadania tiene para con ¢l
fenomeno de ta corrupcion; ahora que a nivel conceptual ¢s de observarse respecto de su plantcamicnto gue bien se
pucde tener un comportamiento excelso en lo que a ética sc refiere por parte de los servidores publicos sin contar con
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En sintesis, la situacion de la ética orientada al servicio plblico es un tema que requicre
de un tratamiento cuidadoso, laborioso y ha de ser a largo plazo cn la medida en que
trasciende ¢l ambito estricto de los servidores publicos en cuanto tales. Por otro lado,
introducirla en la funcién puablica es una demanda y una neccsidad social por lo que
representa, ¢sto es, porque busca la correcta conduccion de los servidores pablicos en ¢l

desempefio de su cargo, lo cual desde ¢l punto de vista legal cs una obligacion.

Ahora bicn, para lograr la calidad del servicio publico se requiere indispensablemente que
las conductas de los servidores publicos se apeguen a lo correcto y a lo buceno, en ¢l
entendido de que la pretension de desarrollo y de mejora continua no pueden lograrse si
antes no se hallan ni se desarrollan los valores y principios que definan cl desempefio de
los servidores plblicos para evitar las practicas concretas que enclerra la corrupcion, las
cuales demeritan ¢l ejercicio publico reduciendo sus mdrgenes de credibilidad y

consecuentemente de aceion.

Concluyendo, se pucde decir que la ética ¢n ¢l servicio publico es imprescindible para que

éste sea de cahidad en virtud de que:

o Da credibilidad al gobierno, mejorando el interés e incidencia de la
participacion ciudadana en los asuntos piblicos, la cual resulta esencial para
las pretensiones de calidad.

o Los valores y los principios resultan indispensables para configurar una

cultura orientada hacia la calidad. Asimismo, estos son fundamentales para

los demis clementos delinitorios de la calidad, mientras que para lograr ¢sta altima es indispensable la ¢tica en ¢l
cjercicio publico. en otrus palabras, la calidad del servicio pablico contiene a la ética de los funcionarios pablicos y
no necesariamente la ética contendrd a la calidad respecto de la gestion publica.

28]
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las pretensiones de desarrollo, asl como para cubrir adccuadamente las
oblipaciones que trac apargjadas ¢l servicio publico.

o La mejora continua no sc¢ pucde lograr 1 no se cuenta con un compromiso
por parte de los servidores puiblicos que esté mds alld de sus aspiraciones

personales, sean estas economicas o politicas.

3.3.2.4. Descentralizacion

La cuarta de las tacticas que agui se proponen tiene que ver con una afi¢ja pretension
respecto al tipo de régimen politico a adoptar, siendo ésta la descentralizacion la cual
ticne que ver, ¢n primera instancia y de manera directa con el grado de autonomia con que
cuentan los niveles de gobierno tanto estatal como municipal, pero también con el que
poseen los organismos administrativos pertenecientes a la administracién puablica en la

gestion de los asuntos que se les encomiendan.

En ambos casos el centralismo se ha sobrepuesto en la practica a las demandas y
planteamientos descentralizadores por razones tanto politicas como culturales en las
distintas formas de organizacioncs politico-administrativas adoptadas a lo largo de la

historia nacional.

En el plano formal el régimen federal se inicio cn 1824 con la aprobacion por parte de la
Asamblea Constituyente, de la Constitucién Federal de los Estados Unmidos Mexicanos, a
partir de ahi se desataron una scric de planteamientos subyacentes en las luchas armadas
y regimenes diclatoriales, ya fueran de tipo constitucional como ¢l de Judrez, o por la
fuerza de las armas como ¢l Diav durante el siglo XIX, los cuales impidieron el desarrollo

de un régimen federal. En este contexto se decrctaron varias constituciones politicas,
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segan quien se hicicra con ¢l poder, ora de tipo centralista (1836, 1843) o federal como la
de 1857. Para el siglo XX ¢l movimiento armado de 1910, asi como la posterior
conformacion del presidencialismo no permitieron ¢l desarrollo del plantcamiento
federalista contenido formalmente en la Consttucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (1917), en cuya csencia y buscando precisar y extender su alcance se reformo,

en 1983, el Articulo |15 para darle mayor autonomia al municipio.

Asimismo, desde por lo menos hace dos décadas en los diferentes programas de gobierno
se manejan términos como los de ‘un verdadero [ederalismo’, ‘un renovado federalismo’
o un *auténtico federalismo’ y otros semejantes que hacen referencia al federalismo como

algo descable y posible.

Al respecto el PND 2001-2006, concibe al federalismo como una norma basica del
quehacer gubernamental toda vez que, dice, rinde mayores frutos cn el exigente contexto

competitivo que presuponc la globalizacion, en este tema dicho documento se propone:

Respetar la autonomia de las instancias gubernamentales estatales y municipales.

e Configurar un nucvo pacto federal para que cada orden de gobierno enfoque su
accionar dando una respucsta inmediata y cfectiva a las necesidades de la
poblacion.

e Elevar ¢l impacto y eficacia cn el uso de los recursos publicos.

» DPotenciar la capacidad de los gobiernos estatales y municipales para que generen
mayores ingresos ellos mismos, asi como dotarles de poder de decision, ademas de
Jo relativo a obras y prestacion de servicios habilitandolas para tal efecto en su
capacidad real de gestidn.

o Alcanzar una justa redistribucion del gasto piiblico.
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» Promover el desarrollo de las diversas regiones que componen al pais.™
Pesc a ello, la historia al respecto ¢s contundentc, pues:

En el momento actual México sigue siendo uno de los sistemas Jederales que observa un

mayor grado de centralizacion en el entorno internacional, tanto si lo COMPAramos con
palses desarrollados como si lo comparamos con la realidad de paises en desarrollo
similares al caso mexicano. (..) como lu experiencia de la década amterior lo ha
mostrado, hasta ahora el sistema mexicano observa una sran capacidad para
reacomodarse a fodo tipo de iniciativas descentralizadoras sin perder su esenciu
profunda y su centralismo enraizado no sélo en las Jormas, sino en la cultura misma de
un sistema de gobierno, ¢ incluso del conjunto social que desde los  imperios
prehispanicos hasta nuestros dias hace de la intermediacion Y la subordinacion los
mecanismos mds frecuentes de relacion entre actores sociales.

La descentralizacidn politica como concepto mmplica cl reconocimicnto de la autonomia,
personalidad jurfdica, atribuciones asf como la asignacidn de recursos para las instancias
de gobicrno diferentes de la central, estimulando al mismo tiempo las capacidades
potenciales y reales de gestion de tipo regional, comunitaria, local y estatal cuando el
proceso se lleva a cabo con éxito, lo cual involucra, ademds de un analisis preciso relativo
a lo que se va a descentralizar, procesos de negociacion con las posibles partes en
conllicto que pretendan el control de los asuntos pablicos y administrativos de que se
trate, mas la adecuacion y preparacion de las capacidades reales de gestion de los
organismos que cn adelante recibiran y se encargardn de administrar los recursos
quedando obligados a atender directamente tanto los problemas como las necesidades y

demandas sociales.

™ Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006. op. cit., pp. 43-45.

Cabrero, Fnrique (coordinador). “Claroscuros del nuevo Jederalismo  mexicano:  estrategias en la
descentralizacion federal y capacidades en la gestion local.” Gestién y politica pablica, vol. VI, nimero 2, sepundo
semastre de 1997 México, CIDE, pp. 339-340. Para mucstra del nivel de centralismo véanse las siguientes ¢ilfus:
para ¢l 2002, segan datos proporcionados por la SHCP, Jos ingresos de los pobiemos estales dependian de las
wransferencias federales en un 91.4%, mientras que los municipales Jo hacian en ¢l orden del 70.6%. Léase al
respecto la nota periodistica de Alma Lopez. intituluda “SI/CP devolverd ol restante 50% del recorie al Progran de
Apoyo para of Fortalecimienio de las Entidades Federativas. " Tl financiero. 25.08.2007, p. 3.
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No obstante lo anterior, ¢s necesario hacer una distincion entre la descentralizacion
politica y la descentralizacion administrativa propiamente dicha, en cuya relacion la

primera contiene a la segunda. Para al efecto s¢ tiene que:

La d. politica se distingue de la d. administrativa no solamente por el distinto tipo de
Sfunciones efercido sino por el “litulo” que estd en su fundamenta. La d. politica expresa
una idea de derecho auiénomo, mientras que en la d. administrativa se tiene un fendmeno
de derivacion de poderes adminisirativos que es ademas derivacion del aparato politico
administrativo (...) la autonomia local es también d. administrativa, lo que igualmente la
caracteriza y la coloca en un plano distinto es el hecho de que la autonomia local, aun
cuando no se manifiesta como autonomia politica, no aparece como una derivacion de la
organizacion administrativa del estado. Trasciende el marco conceptual de la mera d.
administrativa y se vincula, como por otra parte se ha destacado precedentemente, a lu
temdtica de la libertad v. por lo tanto, a los diversos conceptos de democraticidad y de
pluralismo.™

Es asi como sc llega al punto en que se tiene que aclarar que la acepeion administrativa cs
s6lo una parte del federalismo y por cierto no es la mas importante; solo cuando sc esta en

presencia de la descentralizacion politica se puede hablar de federalismo.

En realidad lo que se pretende con la aplicacion del mismo es que los distintos niveles de
gobierno cooperen entre si para dar una atencion mas puntual a los problemas, asi como a
las demandas y necesidades de la socicdad, pero cntendiendo a Csta como una diversidad
de grupos con problematicas, peticiones y carencias distintas, las cuales han de ser
atendidas por las instancias gubernamentales mds cercanas a dichos grupos en virtud de la
mejor comprension que de aquellas poscen debido a la cercania que tienen, lo cual
permite también hacer mas claras la responsabilidades de los organismos pablicos
fomentando de ésta manera una mayor participaciéon de la ciudadania en los asuntos
puablicos toda vez que estan en posibilidad de identificar con mayor precision las acciones
quc se toman para darles o no alguna resolucion. Aunado a cllo es conducente destacar la

“ Bobhio, Norberto v Matteuaced, Incola (IDwectores). Diccionario de politica, 2 tomos, Meéxico. 2000, S. XX pp.
Qe b7
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agilidad potencial con que se gestionaria en su favor debido a la mayor proximidad de los
funcionarios con los ciudadanos, asi como ¢l incremento tanto de facultades como de
recursos que cn virtud de aquel proceso tendrian los funcionarios y servidores para

brindar mejores servicios a la comunidad.

Sin embargo, ante tales perspectivas de sumar recursos asi como facultades a los niveles
de gobierno tanto estatal como municipal, y ¢n la busqueda de la mejoria continua de los
servicios publicos como pretensién para acceder a servicios ptiblicos de calidad, se tienen
que destacar de manera muy puntual en cualquier proceso de descentralizacién, a los
mecanismos requeridos para que los niveles receptores tengan la capacidad administrativa

o de gestidn suficiente como para hacer itente a tales retos.

En otros términos, la descentralizacién, de conducirse con éxito y dando un tratamiento
diferenciado a lo que sc descentralice, puede coadyuvar a que los organismos
gubernamentales estén en condiciones de ofrecer servicios piblicos de calidad, en virtud
de que: “Hstamos frentc 4 la demanda social dc un buen gobicmno en lo cotidiano,
demanda que genera una ciudadania mas activa, un usuario mas consciente y exigente de
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la calidad cn los servicios y acciones de gobierno.”’ En cste sentido resulta pertinente

entender que el gobicmo central no cuenta con la capacidad para dar cumplimiento a la
diversidad de plantcamientos y problemas que demandan los distintos grupos sociales

desde sus localidades.

En sintesis, la descentralizacion ayuda a lograr la calidad de los scrvicios publicos en

virtud de que:

*7 Argtielles, Antonia. op. cit.. p. 27.
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e Aproxima la diversidad de las demandas de la ciudadania a los organismos de
gobicrno que mejor entienden Ja problematica especifica en virtud de su cercania,
con la condicion de que s¢ mejore paralclamente la capacidad real de gestion de
aquellos.

e Lo anterior contribuye a estimular una relacion mas estrecha entre ciudadanos y
gobernantes, planteamiento €ste central para la pretension de calidad.

e Dicha cercania permitiria dar mayor agilidad a la gestion de las demandas y
problemas de la ciudadania.

e En la medida en que se faculta y dota d¢ mas recursos a los niveles de gobierno
estatal, a condicién de que se les proporcione paralelamente tanto dc la capacidad
de gestion suficiente como de las responsabilidades precisas para manejar unas y
otros, se les estarfa cstimulando a mejorar su actuacion en la prestacion de
servicios, es decir, a incrementar la calidad de los mismos.

e Asimismo, cste planteamicnto, por la necesidad de negociacion que requiere y por
¢l grado de claboracion que demanda, obliga, para poder llevarse a cabo con éxito,
a que los distintos 6rdencs de gobiernos involucrados colaboren en aras de ofrecer

mejores resultados.

Las tacticas aqui planteadas representan en si mismas y por scparado un proceso que
requierc de tratamiento especifico para poder realizar totalmente todas y cada una de
cllas. Sin embargo, como los problemas politico-administrativos se concatenan entre sien
virtud de su paturaleza misma, aquellas se constituyen en una unidad que permitira, de ser
realizadas a cabalidad, alcanzar la cstrategia propuesta en aras de mejorar la calidad dcl

servicio publico.

Respecto a la interconexion de dichas ticticas se tiene, por ejemplo, que ¢l alcance de la

profesionalizacion de los servidores pablicos serfa limitado de restringirse al nivel central
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del gobierno, asimismo dotar de mejores perspectivas de carrera a los servidores publicos
¢n su cjercicio ha de complementarse con la necesidad de gue proyecten valores y
principios en su desempefio, ya que no sc trata de que se conforme un grupo selecto y
exclusivo, sino de preparar equipos que se pongan al scrvicio de la ciudadania; de igual
manera la descentralizacion no funcionaria como cstimulo en aras de mejorar los servicios
si no sc adoptan criterios de eficiencia y cficacia como indicadores para evaluar ¢l
desempefio de las unidades administrativas. De csta manera, cada una de las ticticas
dependc del logro de las otras propiciando al mismo tiempo que esas se rcalicen, de tal
modo que operan en un mismo sentido aunque mas amplio: establecer una cultura
organizacional de servicio acorde a la exigencia de calidad del servicio publico que
permita, desde el frente restringido de la administracion publica, hacer frente a los efectos

de la globalizacién en la bisqueda del desarrollo nacional.

3.4. La calidad del servicio pablico como factor de desarrollo

Como ya se dijo mas arriba cuando sc defini6 a la calidad del servicio publico mediante la
adopcion de la primera en la gestion publica, ese concepto remile a la idea de desarrollo
que igualmente se scniald en su momento; no obstante lo anterior, resulta necesario
precisar que sentidos tiene tal aseveracion para fundamentar mejor la afirmacion de que
aquella representa cn si misma una opcion correcla en la bisqueda dc tal estadio social,

econdmico y politico teniendo en cuenta las condiciones que impone la globalizacién.

Para tales cfectos el presente apartado desglosa como la calidad del servicio puablico
contribuiria al logro del desarrollo, para lo cual s¢ apunta, cn primer término, el impacto
que puede tener ¢l sector pilblico como impulsor de una politica para la calidad que

abarque a la actividad econdémica nacional en su conjunto, pasando ¢n un segundo
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mornento a precisar el hecho de que tal pretension no puede quedarse ahi, sino que los
servicios que presta dircctamente ¢l sector piblico han de orientarse hacia el logro de
mejores niveles de calidad para responder tanto a las expectativas como a las necesidades
de la ciudadania, asumicndo que para lograrlo, primero se ticne que atender el problema
de los marginados, es decir, extender la coberura de los scrvicios hacia aquellos sectores.
En realidad los dos puntos, como sc explicard ¢n su momento, se cncuentran

interconectados para que la proposicion aqui plantcada pueda llevarse a cabo con éxilo.

En sintcsis, el papel de la administracién publica referido a la prestacion del servicio
publico de calidad se da en dos momentos: a) como prestadora de servicios y, b) como
impulsora de una politica orientada a introducir y desarrollar la calidad de los biencs que
produzcan las empresas mexicanas. Asimismo, es de destacarse cl hecho de¢ que ambos

puntos estdn intimamente rclacionados.

Respecto del sector piiblico como promotor de la catidad resulta necesario considerar €/
interés que logicamente ticne aquel en que la actividad econdmica en su conjunto sea
productiva, aiin mas, es de resaltar el que tenga en que sea compctitiva a la luz dc la
agudizacion de la liberalizacion de los mercados gracias al proceso de globalizacion; lo
anterior hace referencia a la concepeion de la calidad como estrategia competitiva que ya
se puntualizd mas arriba y en la cual subyace la interveneidn activa del gobierno en la
orientacion de las actividades econdmicas. En cste sentido, se entiende que scria
pertinente que aquel analizara y formulara, consensandola con los scctores productivos de
que se trate pero considerando también la participacion de los consumidores, una politica
oricntada al logro de la calidad cn las diferentes actividades productivas. Se propone que

dicha estrategia tome ¢n cuenta por lo menos las siguientes lineas generales:

e La difusion de la gestion de calidad a través de analisis, encuentros tanto

académicos como empresariales, debates, fransmisiones de las experiencias
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internacionales cn la materia, etcétera. Lo anterior como medida para llegar a un
acucrdo acerca dec los niveles dc calidad que es capaz de lograr cada rama
productiva, teniendo en cucnta las restricciones que imponen tanto el medio como
la necesidad de adaptar tal concepcion a la realidad de la gestion ‘tradicional’
nacional, potenciando los elementos que de ésta Gltima puedan aplicarse en dicha

pretension,

Dar fe, asi como difundir la determinacién que productores y consumidores hagan
conjuntamente de los estandares de calidad que mas se ajusten tanto a Jas
posibilidades como a las pretensiones que en la materia se propongan, previa
recoleccion y procesamiento de la informaciéon refcrente a las  diferentes
actividades productivas en especifico, en la cual el gobierno juegue un papel dc
coordinador poniendo a disposicion de ambos los medios que se consideren

necesarios.

Aplicar los mecanismos idoneos para que los empresarios se interesen, asimilen y
promuevan los cstandares de calidad que s¢ acuerden, lo anterior mediante los
instrumentos fiscales pertinentes, es decir, con Ja exencién de impuestos o cl
aseguramiento de la colocacion de sus productos en el mercado cn aras de que por
medio de las ventajas que reporten en cuanto a beneficios mas palpables, los
diferentes grupos productivos adopten la gestién para la calidad. La aplicacion de
compromisos especificos pueden instituirse en un documento que formalice los

términos que se estipulen de comin acuerdo.
La preparacion de un organismo central, el cual no pertenecera al gobierno, que se

encarguc de la promocién, andlisis, desarrollo y evaluacion de los avances que en

materia de calidad estén impulsando las distintas unidades productivas.
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o Que cl sector pablico cstimule a través de las compras que hapa para el desarrollo
de las actividades que le son propias, a las empresas que obscrven los mejores

niveles de calidad.

e Y finalmente hacer mas publico, ampliandolo de csta mancra, el reconocimiento
que se¢ da a las empresas que obtienen altos indices de desempefio en cuanto a la

calidad.

Sintetizando, se puede decir que ¢l gobiemo tienc un papel central como impulsor,
coordinador y centro de informacion en cuanto al establecimiento de una politica que
busque el logro de la calidad dentro del aparato productivo nacional, no obstante lo
anterior cabe recordar, en primer lugar, que las condiciones para su establccimiento estan
limitadas tanto por la dinamica propia del capitalismo en la era de la globalizacion, como
por la realidad nacional en cuanto a los indices de ésta alcanzados hasta ahora. En este
mismo sentido ¢s de destacarse que si bien la calidad es parte importante de la estrategia
para lograr mayores niveles de competitividad, ésta ultima sc inscribe en el contexto de
una competencia desigual en la que los paises subdesarrollados como México padecen
deficiencias estructurales para poder salir de su condicion, erigi¢ndose entonces como

competitivos y productores de bienes y servicios de alta calidad.

Pero el papel del gobiemo respecto de la calidad no se circunscribe a ser promotor de
aquella para que las empresas privadas la logren, sino que él mismo estd siendo
demandado por los ciudadanos para que los servicios que prestc sean de calidad. Atin
mas, su papel como organizador e iniciador no puede dejar de lado el scgundo punto, pues
;Como podria estimular y exigir mayores indices de calidad a los particulares si en su

desenvolvimiento cotidiano no les ofrece a estos bienes que queden contenidos dentro de
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los parametros que pretenda instaurar?, o a la inversa (Qué parametros de calidad puede
alcanzar como prestador dirccto si los niveles tanto de los grupos productivos como de los
mdividuos hacia los que se destinan sus bicnes y servicios son bajos, y por lo tanto su

exigencia de aquella es menor?

Lste cucstionamiento conduce a establecer una correlacion entre los dos momentos que
ocupan al gobicmo con respecto a la calidad, es decir, como impulsor de los bicnes que
los particularcs producen para sacar algiin beneficio de tal accién, pero también como
prestador directo de bienes y servicios. En otras palabras, en la bisqueda de aquella la
apuesta del aparato publico no puede quedarsc ¢n la de ser, no por lo menos mientras
halla necesidad de que intervenga en los procesos ccondmico-sociales, impulsor de la
misma ni tan sélo como productor de ésta, sino que ambos momentos s¢ concetan para

estableccr las condiciones propicias ¢n la busqueda de mejores indices de catidad.

Ahora bien, si como ya se vio la calidad del scrvicio publico esta referida al desarrollo, en
el deshnde que se haga de como mfluye aquella en éste Gltimo concepto se han de
precisar los clementos probatorios de tal alirmacion, en otros términos, se tienen que
puntualizar las formas en que ello sucede. En este sentido cabe destacar ¢l hecho de que
la pretension de calidad para el dmbito pablico c¢s todavia ahora un proceso en ciernes,
razon por la cual las consideraciones que se hacen para sustentarla como factor de aqucl
s¢ orientan mds bien a lo que puede alcanzarse cn dicho sentido de poder instaurarla; lo
anterior no resta su valor como elementos probatorios ya que se ubica y sc respalda en

cifras asi como en condiciones reales.

Asimismo, resulta importante resaltar el hecho de que en tiempos como los que propone
la globalizacion, en los que los margencs para la accion gubernamental se ven reducidos,
resulta necesario orientar ésta ltima hacia los puntos que al mismo tiempo permitan

supcrar los problemas mds acuciantes y actaen como catalizadores que posibiliten la
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realizacion de otros tantos, orientandolos todos en conjunto al logro de mejores niveles de

desarrollo, encuadrandolos para tal cometido con el enfoque de la calidad.

Sin embargo dicha orientacion, entiéndase bien, s¢ propone pura el servicio publico en
gencral, segun s le definio mas arriba, es decir, para todos los ambitos de éste teniendo
siempre en cuenta ¢l gran nimero de marginados que existen en ¢l pais, los cuales
padecen condiciones de exclusion tanto del mercado como del Estado, implicando con
ello que la calidad del servicio publico tenga que cnlrentar como reto principal incluirlos
en ambas instituciones en aras de corregir dicho lastre, sin olvidar que paralelamente a lo
anterior se adquiere el compromiso politico de mejorar continuamente los servicios

publicos que ya sc prestan.

Para efcctos de hacer mas clara esta propuesta hay que decir que lo que se estd planteando
es ponderar los sectores educativo, de salud y tecnologico por el gran impacto que tienen
en ¢l desarrollo, sobre todo si se consideran las caracteristicas de la globalizacion, pero
sin soslayar ninguno de los otros servicios publicos que presta cn conerelo la

administracién publica para hacerlos todos de calidad.

Fn cuanto a la educacién, se tienc que ¢l Sistema Educativo Nacional cuenta con
alrededor de 30 millones de educandos, sepln cifras oficiales. Alcanzar la calidad de la
educacion puablica permitirfa obtencr, a grandes rasgos, ademas de ciudadanos que gjerzan
plenamente su derccho a participar lo cual implica que actien como tales en los diferentes
ambitos que la vida cn sociedad requierc, ‘¢l cerebro de obra’ lo suficientemente
preparado para los diferentes campos de la actividad economica, elemento €ste

indispensable para la consecucion de la competitividad.

Con respecto a la salud, a decir del Programa Nacional de Salud 2001-2006, el Sistema

Mexicano de Salud se compone de tres grupos; cl primero lo integran los servicios
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destinados a la poblacidn no asegurada, la cual representa, segin esto, el 40% de la
poblacién total quienes son atendides principalmente por La Secretaria de Salud y
Asistencia, ademas del Programa IMSS-Solidaridad, mientras que el segundo grupo lo
componen los scrvicios destinados a los asegurados que son, dice, el 50% de la poblacién
los cuales son cubiertos principalmente por el Instituto Mexicano del Seguro Social y el
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los ‘Trabajadores del Estado, donde el tercer
grupo quedarfa comprendido por los servicios particulares; de ser cierto esto cerca de 90
millones de mexicanos estarian recibiendo alguna atencion por parte del sector publico en
materia de salud, no obstante lo anterior ésta en muchas ocasiones y debido a las grandes

carencias tanto del sector salud como de la poblacion en general es muy limitada.

Con un scrvicio publico de calidad en materia de salud se potenciaria en un principio el
nivel de desempeflo en el 4mbito laboral y en el escolar, La salud cs una condicion
indispensable para la realizaciéon de los individuos como tales, asi como para los
diferentes roles que descmpefian en sus relaciones con los demas, de ahi la trascendencia

de este punto cuando s¢ habla del desarrollo.

En lo que se refiere a los dos temas anteriores, no resulta extrafio que en los programas
gubcmamentales, asi como en el discurso oficial se destaque la pretension de que ¢n
ambos rubros el gobierno preste servicios de calidad, lo cual es loable desde cualquier
punto de vista, es mds, representa un punto de partida con respecto a lo que sc plantea en
esta investigacion, con la salvedad de que para realizarlos plenamente acorde a lo que
establece ésta ultima resulta pertinente ver, antes que otra cosa, las limitaciones inherentes
al modelo de desarrollo del pais desde la l6gica de la globalizacion para de esta manera
potenciarlos, ubicandolos en la perspectiva de la planeacion estratégica para la calidad del

servicio publico de una manera mds integral.
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Por lo que toca a la tecnologia, para nadie s un secreto que ésla representa una palanca
en aras del crecimiento ¢ccondémico en tanto que permite mejorar en su conjunto a los
procesos productivos para hacerlos mas veloces, precisos y rentables. En cste sentido,
cabe destacar que México padece de carencias profundas en la materia como lo muestra ¢l
monto total del gasto que se hace en investigacioén y desarrollo como porcentaje del PIB,
en comparacion con ¢l de su principal socio comercial, los EE.UU. como sc asentd
precedentemente. Por otra parte, también resulta necesario rccordar que dichas
insuliciencias obedecen, bien vistas, a clementos estructurales del sistema capitalista en
donde quienes poscen el casi monopolio de la tecnologia de punta van a la vanguardia en
términos generales en cuanto a potencia econdémica y peso politico, mientras que aquellos
paiscs que no han podido acceder a ese vahoso recurso son los considerados del “tercer
mundo’. Alcanzar la calidad del scrvicio pablico en lo que a tecnologia se refiere implica
estar en mejores condiciones para afrontar los retos que la globalizacién impone, lo cual
no es un papel exclusivo del gobierno, dado que los particulares obtienen beneficios

considerables ahi en donde invierten en aquel rubro.

Otro punto trascendental relacionado con la demanda social de servicios publicos de
calidad en su conjunto, asi como con la relacion que guardan estns con ¢l desarrollo
integral en el ambito nacional y con la pretension de calidad de aquellos para coadyuvar
al logro del segundo, es el de la estructura poblacional en prospectiva, ya que permite
saber cuales servicios pablicos requieren desarrollarse y acondicionarse desde ahora, con
conocimiento de causa, ¢n aras de cvitar dejar vacios en lo relativo a su cobertura, asi
como para trabajar ¢n su mejora continua. En este sentido el PND 2001-2006, scitala que
para ¢l afio 2050 habra entre 130 y 150 millones de habitantes en el pals, mientras que ¢l
grupo poblacional que va de los 15 a los 64 afios de edad pasara de 59 millones en el afio
2000 a 75 millones cn ¢ 2010 y 87 milloncs para el 2030; en cuanto a los mayorcs de 64
afos representaran el 12.25% de la poblacion en ese ultimo ailo, todos ellos demandaran

servicios que deben asegurdrseles en cuanto a su ateneion.
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S1 desde csta coyuntura problemdtica que dispone la globalizacion dichos scrvicios
empiczan a perfilarse hacia la calidad, ¢l pais estard en mejores condiciones para hacer
frente a los puntos criticos inherentes a esa dinamica; sobre todo si la administracion
publica, con un alto porcentaje de participacién ciudadana, es capaz. de ponderar los
puntos cstratégicos que entre ambos acucrden teniendo en consideracion las propuestas
que en la materia se hagan, las cuales han de demostrar, para tal cfecto, que representan

un referente fuerte, progresivo y decisivo para con el desarrollo.

Pero en virtud de que esta proposicién también apunta como necesario ser realistas,
resulta conveniente precisar que el impacto que en su conjunto tenga el servicio publico
de calidad para alcanzar el desarrollo se ha de cvaluar en ¢l contexto de la dinamica tanto
nacional como internacional con todas sus contradicciones y limitaciones inherentes, asi
como cn referencia a sus problemas estructurales. Sin mas, sc puede decir que la
planeacion cstratégica para la calidad del servicio publico no alcanza por si misma para
obtener ¢l desarrollo pero si representa, considerando la orientacién, mas los matices que
de clla se han hallado y propuesto aquf, un hito para enfrentar los problemas del

desarrollo nac‘onal en el contexto de la dindmica de los cambios contemporaneos.

Iin conclusion, como bien dice Jorge Valencia: “Propiciar la calidad de servicio implica la
bisqueda de nuevas y mejores formas de equilibrio, equidad, justicia y bienestar social,
porque significa parantizar la estabilidad, la paz y la igualdad social, a partir de una mejor
distribucién de la riqucza econémica y de una mejor forma de convivencia

- \5
democratica”™

™ Uvalle Berrones, Ricardo v 3ravo Ahuja, Marcela. op. cit, p. 111,
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3.5. Requisitos gencrales para plancar estratégicamente la

calidad del servicio pablico

Una vez que se han precisado tanto los términos como el alcance de la planeacion
estratépica para la calidad del servicio pablico como una alternativa y como una prioridad
en aras de que la administracion publica atienda correcta y diligentemente las demandas,
asi como las necesidades ciudadanas en el contexto propio de la globalizacion, queda por
abordarse el tema operativo, csto es, falta sefialar como insertar dichos plantearmnientos a
la estructura de la plancacién para el desarrollo, la cual representa un instrumento de
gestion de aquella. [sto es asi porque ¢l presente trabajo quedaria inconcluso de no
establecer los lineamientos que permitan orientarla hacia su establccimiento en la gestion

publica cotidiana.

En virtud de lo anterior a continuacion se analizaran los requisitos generalcs para lograr
tal cometido, scfialando de entre de cllos a los que se consideran imprescindibles para
aterrizar los conceptos y proposiciones de esta investigacion dentro de los documentos y
lineas gencrales de accidn de la administracion publica. Para lHevarlo a cabo se plantea

propiciar, encauzar y atender los siguienles puntos:

I. Voluntad politica.

[

Seguir ¢l método inductivo en su ¢laboracion y posteriormente el deductivo en su

aplicacion.

3. Utilizar, por lo menos en un inicio, la estructura actual de la planeacion nacional
para el desarrollo.

4. Tomar como referentes los esfucrzos y experiencias que en la materia se han

realicado en la gestion gubernamental nacional.,

5. listablecer indicadores de calidad.
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6. Potenciar la participacion para su establecimiento teorico y practico tanto de los
servidores piblicos como de los expertos, pero sobre todo de la ciudadania vy,
7. Hacer una seleccidn minuciosa, por unidades administrativas, de las pruebas piloto

de tal manera que permitan posteriormente generalizar su instauracion.

El cumplimiento de los anteriores puntos posibilitarfa la incorporacion de la gestién de
calidad a la planeacién nacional, teniendo cn cuenta que su vision ha dc ser estratégica y
que para implantar dicha concepeién en la administracion piblica sc requiere de un

proceso largo, asf como de adecuarlos a los requerimientos propios de aquella.

En primer (érmino se tiene que para poder incorporarlos es indispensable el compromiso
de todos los que participan en la generacion de los servicios publicos, pero dicha
responsabilidad no tiene cabida en las organizaciones en las que los altos niveles
Jerarquicos no consideran prioritaria a la calidad, ya que dentro de cualquiera de estas
ultimas son los funcionarios que ostentan los cargos jerdrquicos mas altos quiencs con su

comportamiento y actitudes establcces los lineamientos generales del accionar cotidiano.

La trascendencia del anterior planteamiento, utilizando ¢l lenguaje propio de la cultura
organizacional, remite a lo que sc¢ ha dado en llamar cultura dominante, la cual es
determinada por los altos directivos. Asimismo, la magnitud de la reforma que aqui se
propone requicre que los altos mandos se interesen, participen y le den seguimiento, pues
de nada scrviria seguir en la légica de proponer objctivos y metas tedricamente viables,
deseables a todas luces y justos, pero irrealizables ¢n virtud de que las acciones,
comportamientos, actitudes y compromisos tanto de los politicos como dc los
funcionarios de la administracién publica respondan a intereses diferentes a los de una
agenda [undamentada cn el andlisis, y la cual pretende afrontar los desafios que la

actualidad plantea.
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Por lo anterior. el compromiso politico de dichos actores resulta imprescindible para
impulsar e instaurar solidamente la planeacion cstratégica para la cahdad del servicio
pliblico. Ln este sentido, sc recomienda que scan los secretarios dc las dos 1nstancias
globalizadoras que adelante se mencionan quienes directamente s¢ comprometan con la

obtencion de resultados en lo concemiente a la calidad.

Referente al segundo punto s¢ plantea, desde un inicio, utilizar el méodo inductivo
mediante ¢l cual los sistemas y manuales de calidad sean elaborados en las unidades
administrativas para enseguida irlos agregando en grados cada vez mayores en cuanto al
tamafio, complejidad, responsabilidad y jerarquia de los 6rganos administrativos de que s¢
trate, revisando en cada caso que coincidan con los objetivos y metas de las funciones

sustantivas de aquella, pero al mismo tiempo con las adjetivas.

l.a raz6n para proceder de tal forma obedcee a que son precisamente quienes atienden
directamente las demandas, carencias y necesidades ciudadanas los que cstan en la
posicién idonca para conocer mejor la forma en que hay que orientar ¢l trabajo cotidiano
para lograr la calidad en la prestacion del servicio. Sin embargo, ¢n €ste proceso sc hara
una revision de cada planteamiento al pasar por cada peldanio mayor hasta llegar a la
determinacion del programa gubernamental que se elabore para cstablecer las directrices

conducentes.

Fs precisamente en este punto del proceso cuando resulta oportuno sehalar que la
plancacion estralégica representa, en cstricto sentido, los lineamientos gencrales para
alcanzar, ¢n csle caso concreto, la calidad del servicio publico, de tal mancra que en su
aplicacion éstos se ticnen que ir desagrcgando posteriormente en lineamientos mas
concretos, llegando finalmente a los procedimientos y acciones especificas de las

unidades administrativas que conforman a todos los drganos de la administracion publica.
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En virtud de la anterior consideracion, y ya cuando sc haya establecido dicho documento
se procedera cn sentido inverso, es decir, de lo general a lo particular va que es necesario
utilizar la estructura actual de la planeacion para cl desarrollo nacional toda vez que ésta,

por lo menos conceptualmente, resulta coherente para con Ja blisqueda de éste ultimo.

En cste contexto lo que se plantea es cstablecer las lineas gencrales de la planeacién
estratégica para la calidad del servicio publico en el Plan Nacional de¢ Desarrollo
correspondiente, las cualcs se desarrollarén en ¢l programa de gobierno correspondiente el
cual sera tipo cspecial, permeando ulteriormente a todos los programas sectoriales ¢
institucionales, asi como a los sistemas y manuales de calidad de cada unidad
administrativas con sus planteamicntos, tomando en cucnta para tal cometido tanto la
misién, como las estrategias y las tacticas que se han expuesto parrafos arriba, aunque no

de manera exclusiva.

Asimismo, se recomienda que las dependencias encargadas de darle seguimiento y
evaluar la aplicacién del programa, ademds de dar asesoria tanto a las otras dependencias
y entidades de la administracion publica como a las unidades administrativas que las
conforman para la elaboracion de sus programas o manuales y sisternas respectivos, sean
las coordinadoras de sector mds cercanas, cxperimentadas y facultadas dentro de la
cstructura organizacional actual cn cl tema de la calidad, es decir, la SIHICP y la Sceretaria

de la Funcion Pablica, anteriormente SECQDAM.

Como sc puede leer, los requisitos organizacionales més generales para poder implantar la
calidad del scrvicio piblico a partir de su planeacion estratégica describen una linea de
continurdad que permitiria darle estabilidad al proceso, debido a que cxisten referentes en

la gestion publica actual.
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In dicha secucncia se propone considerar también a todas y cada una de las experiencias
que en busca de la calidad se han dado en cl contexto nacional” para ponderar tanto los
éxitos como los fracasos, de tal manera que se puedan sacar conclusiones al respecto en la
claboracién de los programas, sistemas y manuales de calidad, pero sobre todo onentando
cste proceso para la puesta en practica de los planteamientos respectivos en cada uno de
los servicios publicos, permitiendo de esta forma contar con un cimulo de informacion
invaluable sobre las acciones que s¢ han adoptado, el cual posibilite subsiguientemente el
establecimiento de¢ esquemas de trabajo acordes a la realidad mas especifica de cada

servicio publico que se esté intentando mejorar de manera continua.

Un punto critico respecto de los requisitos generales es ¢l que se refiere a la evaluacion
precisa de los avances que se cstén obtenicndo; es por eso que se propone el
establecimiento de indicadores de calidad apropiados para cada servicio, csto es, la
elaboracién de parametros para cada nivel de gestion de la administracion publica que
conduzean al conocimiento, con la mayor precisién que sea posible, del desemperio y
avance reales de cada unidad con respecto a la busqueda de la calidad de cada servicio

que se preste.

En este punto resulta evidente que dichos pardmetros estardn referidos a los niveles
existentes en el contexto pacional; asimismo, durante el inicio del proceso se puede
comenzar con indicadores simples y ficiles de medir, tales como la comparacion entre
unidades que prestan los mismos servicios, el numero de ciudadanos que se atienden
considerando la cantidad de recursos con que cuentan o ¢l tiempo que tardan para atender

al ciudadano, todos ellos con el firme compromiso de ser mejorados de manera gradual

* Para cilar tan s6lo dos ejemplos en esta orientacion se recomienda ver: Argiiclles, Antonio. “Calidad total en la
adminisiracion publica” la experiencia de secofi” Gestion v politica publica. Vol 1V, num. 2, México, scpundo
semestre de 1995, pp. 431-431; asi como Mufoz Gonzales, Claudio Arturo. “Certificacion [SO 9000 de servicioy
puiblicos municipades: B caso del aseo pidlico en lu civdad de- Aguascalientes. México. " Caceln Mexicana de
Administracion Piblica Lstatal y Municipal, agosto de 1999, n. 63 INAP, México, 1999, pp. 79-87.
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pero sostenida, lo cual implicaria que en ¢l futuro tales indices serian mas claborados y

complejos.

Es preciso no perder de vista que un indicador, si sc quiere global pcro muy
representativo, que uene que cstar presente debido a su definicién, asi como por la
orientacion que de la calidad del servicio publico se ha desarrollado en esta investigacion,
es la canudad de marginados y pobres que merced a la accion de la gestién publica

superan o salen de tal condicion.

Como s¢ viene repitiendo en cada oportunidad a lo largo de cste trabajo, la participacion
de todos los involucrados en la generacion-destino de los servicios publicos resulta vital

para el éxito en lo que al mejoramiento de su calidad se refiere,

De esta mancra, se entiende que es una obligacién del gobicmo asi como de sus
funcionarios y empleados, asegurarse de que en cada etapa del proceso constitutivo de la
plancacion estratégica para la calidad del scrvicio publico estén presentes los servidores
publicos y sus rcpresentantes (entiéndase sus sindicatos) favoreciendo la negociacion
como ¢l mecanismo apropiado para llegar a acucrdos; ademads de los funcionarios de alto
nivel quienes deben asumir el papel de sujetos activos, asimismo, se requiere la
participacion de los politicos y los estudiosos en la materia, ligdndosc para tal cometido ¢l
gobierno con las instituciones académicas que se ocupan del estudio y ensefanza de la
administracion publica, pero sobre todo han de estar presentes los ciudadanos ya que son
los sujetos centrales del proceso, ello para que se abra la posibilidad de establecer una
base sobre la cual poder actuar, o en su caso rectificar, pucs son estos los que en altima
instancia determinaran el logro de la mision, o sea que seran ellos quienes en su condicion
de usuarios y ciudadanos recibiran los scrvicios, evaluando si estos son de calidad y en

que grado lo son.
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Capitulo 3. Planeacion estratégica para la calidad
del servicio publico {rente a la globalizacion.
I:] séptimo requisito obedece a que en Ja orientacién hacia la calidad del servicio piblico
se tienen que ponderar aquclios casos cn los que sea mas rentable politica, social y
ccondmicamente  poner en  practica  dichos  plantcamientos  pard después buscar
generalizarlos. Ademds de lo que ya sc dijo con respecto a las areas dc actividad
gubermamental sobre las cuales es trascendente actuar para hacerlos de cahidad en aras del
desarrollo, se¢ propone hacer una scleceidn de los SErviclios (ue represcnten una
oportunidad de éxito que redunde enun  impacto considerable para extender

postcriormente su puesta en marcha.

[.o anterior conduce a la necesidad de seleccionar y cfectuar pruebas piloto mediante ¢l
analisis de aquellos servicios que se perlilen como oportunidades para la extension de la
practica dc la gestion para la calidad en la administracion pablica, en cste sentido se

propone considerar los siguicntes puntos:

o [l interés que despicrien en la ciudadania.

o los efectos positivos que pudicran tener para convencer a los demas de los
beneficios de su adopeion.

e La garantia de éxito que representen.

e Sus antecedentes respecto a la busqueda y practica de la calidad, asi como de las
experiencias que en ¢l rubro se hayan presentado.

e El grado en que representen puntos criticos para la sociedad ¢n cuanto a su nivel de
vida en general, o también por serlo para la administracion publica por la

orientacion social a la que responde.
De considerar y cubrir los requisitos planteados se hace posible concretar las

proposiciones desarrolladas en esta investigacion para mejorar la calidad del servicio

publico como una altermativa, pero también concibiéndola como una prioridad para la
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administracién pablica, dadas las circunstancias y desafios que le opone el proceso de

globalizacion en las dimensioncs politica, econémica y social,
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CONCLUSIONES

La globalizacién, entendida como fa tendencia hacia un mundo que serd un solo
sistema es una idca parcial debido a las diferentes condiciones culturales y
ceondmicas que existen entre los paiscs, pero también porque el actual sistema
mundial se conformé a partir de los que le antecedieron en la historia de una forma
dialéctica, es decir, a partir de sus contradicciones, sus enfrentamientos y la

subsiguicente resolucion de éstas.

El proceso de globalizacion se puede entender como la extension y profundizacidn
del capitalismo ¢n el mundo; es una extension porque en la actualidad abarca a
practicamente casi todos los paiscs del orbe, mientras que las manifestaciones de
su profundizacion se pucden ubicar en dos sentidos: a) su alcance hacia todos los

aspectos de la vida social y, b) su agudizacion en cada uno de cstos altimos.

Para estudiar al proceso de globalizacion las ciencias sociales requieren de nuevos
conceptos, interpretaciones renovadas y categorias innovadoras en virtud de que
aquel tuvo consccuencias cn los diferentes rubros del quehacer social de formas
distintas y novedosas. Lograr lo anterior implica tener como punto de partida lo
acumulado en cuanto al saber de las distintas disciplinas, pero ponderando al

mismo tiempo la relevancia de la innovacion.

Para analizar al proceso de globalizacion cs necesario desagregar, puntualizindolo,
¢l impacto que reporta en los ambitos de la vida social; en este sentido resulta
pertinente la investigacion teorica de aquel proceso desde el punto de vista

particular de la gestion pablica, utilizando para tal efecto cl instrumental teorico-
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practico que ha sido la plancacién, asi como haciéndolo desde ¢l punto de vista de
las posibilidades en lo referente a las pretensiones de ésta Ultima en cuanto a la

calidad del servicio que aquella presta a la comunidad.

La elaboracion teorica que subyace en la globalizacién es lo que se conoce como
neoliberalismo, entre cuyos postulados principales esta la reduccion de la actividad
gubcrnamental porque, dice, se entromete con la libertad de los ciudadanos

generando deficiencias ¢n el mercado.

El fundamento central del planteamiento neoliberal es la competencia perfecta, del
cual sc derivan sus supuestos bésicos, siendo €stos: una cconomia en equilibrio,
mercados completos, la existencia de informacién completa, suficientc y gratuita,
asf como ¢l que todos los agentes que participan en las transacciones siguen una
conducta racional. La critica a ¢stos demuestra que son claramente rebasados por la

realidad, es decir, que no la cxplican.

S1bien es verdad que la globalizacion entendida como una mayor interdependencia
entre las naciones cs inevitable como sostiene ¢l planteamiento que le subyace,

esto no necesariamente conduce a decir que €l mismo lo es.

[l tamafio idoneo del gobierno no existe como sostiene el neoliberalismo, sino que
més bien dicha dimension responde a realidades concretas y diversas. [1asta hace
relativamente poco cl debate cn torno al gobicrmo se centro en su tamafio, en donde
la medida adoptada fue la privatizacion, ocultando ¢l punto mas esencial referente

a su eficacia.

Comparando el desempeiio entre la gestion publica y la privada, todavia no se ha

demostrado ¢l argumento neoliberal de que la segunda, por si misma, es superior a
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la publica, ello sc tendria que aclarar en Ja practica teniendo en cuenta, ademas de

su eliciencia econdmica, su eficacia politica y social,

En realidad nunca ha existido consenso alrededor de 1a intervencion del Estado cn
la cconomia debido a que la relacion mas material de estos conceptos, cs decir,
entre ¢l gobierno a nombre del primero y los mercados que conforman al segundo
siempre fue y sigue sicndo conflictiva toda vez que involucra, ademas de interescs

materiales y politicos, loda una concepeidn politica y ética de la sociedad.

Dicha intervencion pasé por diferentes etapas, dandose en distintos grados pero
respondiendo  siempre a las contradicciones que son inherentes al sistema
capitalista en su conjunto, asimismo, cualquier clasificacion al respecto se hace
para fines de cxplicacién sin que pueda verilicarse exactamente tal cual en la
realidad. La relacion existente entre Estado y mercado adquicre matices segun las

condiciones parliculares que varian de un pais a otro.

Para Mcxico los efectos de ta globalizacion son: cambios en la préactica del
proyecto ccondmico y politico de intervencionista a liberal (ambos capitalistas),
scctores econdmicos, ademas del pablico, afectados como es el caso del social, lo
cual esta en clara concordancia con la diferencia entre la libre empresa y la hibre
iniciativa, cn donde el neoliberalismo apoya a la primera en detrimento de la
segunda, retraccion de la actividad gubermamental, asimismo tanto la desigualdad
ccondmica como la pobreza se han recrudecido ( 53.7% de la poblacién mexicana
es pobre, dice ¢l gobierno, mientras estudiosos en la materia estiman que la cifra cs
del 70% ), quedando pendiente por definir en qué grado esto obedece a la
globalizacién en virtud de que éstos son problemas que se arrasiran
ancestralmente, pero si hay que puntualizar que ¢l proyecto que le subyace a

aquella ticne gran parte de incidencia en tal balance.
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La forma en como ¢l gobierno mexicano asumié la globalizacion obedece a los
compronusos tanto financicros como politicos que habia adquirido el pais en el
pasado, los cuales se expresan més claramente a partir de 1982 con ¢l FMI, cuyas
politicas de ajuste se utilizaron como respuestas a las crisis econdmicas
recurrentes, y las cuales allanaron el camino para la subsiguicnte liberalizacion
economica, ademas de la orientacién liberal de las élites politicas y econdmicas
que han gobernado al pais durante los ultimos 20 afios. Asimismo, la ¢ficacia de
las politicas de ajuste es parcial y onerosa para las mayorfas, pucs se¢ recuperé el
PNB cntre 1990 y 1998 a una tasa anual del 3% y la inflacion se redujo a una tasa

media anual dcl 14%, incrementandose al mismo tiempo ¢l déficit comercial.

Los intereses dc los EE.UU. jugaron y jucgan un papel predominante en la
orientacion politico-ccondmica que sigue el pais. Aquella nacién concibe a México
como un puente para acceder al continente americano, en donde el libre comercio

es la llave ¢n aras de recuperar su hegemonia comercial,

Al descuidar ¢l gobierno mexicano en el Tratado de Libre Comercio las
diferencias cstructurales que existen entre México y los EE.UU., la dependencia
del primero respecto al segundo ticnde a acentuarse, trayendo como consecuencia

¢l cambio en las connotaciones originales de la soberania nacional.

Con la globalizacién sc da el auge de grandes conglomerados trasnacionales que
por su tamafio y fuerza, asi como por su operacion casi autosuficiente en materia
financiera, de innovacion, tecnologfa e investigacion cientilica, cuentan con la

capacidad de desafiar a los gobiernos nacionales en las decisiones que éstos
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tomen, y ain mas, tienen ¢l poder para cstablecer altos grados de autonomia

respecto de los mecanismos del mercado.

Existe un déficit institucional en lo que a la conduccion de la dindmica de los
cambios contempordncos se refierc. En este sentido es de destacarse que los
organismos internacionales como la ONU, no son los agentes clectivos para

dirimir mediante Ja diplomacia los conflictos entre las naciones.

Kl apogeo de la cmpresas transnacionales, que bien puede ser entendido como una
expresion del predominio de los paises mas ricos, conlleva al cuestionamiento del
concepto soberania, el cual si bien debe ser revisado no se pucde simplemente
dejar de lado, pues implicaria accptar la idea de que el mercado, debido a las
necesidades de un mundo mas interdependiente, por si solo pucde llevar a las
socicdades a mejores niveles de bicnestar, o ¢l reconocimicnto tacito de que los
mas poderosos pueden decidir directamente en los asuntos propios y determinantes

de otras nacioncs.

El estado actual de la globalizacion ¢s la regionalizacion, es decir, la conformacion
de bloques comerciales, la cual tiene como premisa la disputa por la nqueza
mundial principalmente por parie de las potencias comerciales, o sca entre la
Unién Europea, Japdn y los Estados Unidos de Nortcamdrica, en donde la potencia

militar hegemeénica es ¢l tltimo pais mencionado.

En la regionalizacion pucden obscrvarse las contradicciones inherentes al
capitalismo, de tal mancra que de su resolucion dependerd el camino que siga la
globalizacién en su conmjunto, previéndose que ésta se orientard hacia la
multiplicacion de las regiones en donde ¢l conflicto continuard presenciandose

como mecanismo definitorio de las controversias. Aun mas, queda claro que por
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sus caracteristicas, en la rcgionalizacién pueden hallarse elementos que
contradicen a la globalizacién, a la vez que existen otros que la reafirman

dependiendo de los aspectos que se resalten.

En la conformacién de las asociaciones interestatales el Estado, y més propiamente
su Organo director -¢l gobierno- ha jugado un papel relevante, pues ahi en donde
dicha participacion se hizo inteligentemente sin avasallar al mercado, pero sin
dejar que éste somctiera a la sociedad, las tasas d¢ crecimiento son mayores, los
beneficios se mejoran en cuanto a su reparticién y se atienden las asimetrias que

siempre cxisten cntre los paiscs que se asocian.

Ll papel dcl Estado sera determinante para el rumbo que siga la globalizacion, para
que sea de ¢sta mancra dicha intervencidn debe orientarse a temas claves que
permitan enlrentar, asimilar y cncauzar la dindmica de los cambios
contemporaneos con el fin de hacerlos mds asequibles a las posibilidades del
hombre en aras de orientarlos hacia lo mejor, sin olvidar el parametro como tal de
lo justo y lo deseable, por los fincs mismos de aquel cnte conceptual, L.a relacién
entrc mercado y [stado, entonces, permanccera de manera conflictiva,

contradictoria y mas o menos institucional.

En cl caso particular de México, la conformacién de la vida institucional del pais
tanto en lo econdmico como en lo politico coincide con la crisis mundial del
sistema capitalista, Ilevando esto a la blsqueda del capitalismo desarrollado
mediante una fucrte participacion del Estado una vez que el régimen surgido de la
Revolucion Mexicana se habfa aflanzado (1938-49), y posteriormente con una
ingerencia activa del Estado a través del gobiermo en la conformaciéon de los
mercados (1944-1982), pero respondiendo siempre a las coyunturas, es decir, sin

cimentar solidamente aguclla intervencion.

310



~

Y

v

Conclusiones

A partir de 1982 hasta la fecha se dejo progresivamente ¢n manos del mercado la
conduccion de la sociedad. Aquel afio fue cuando, con la inclusion de los limites
precisos de la rectorfa econdmica estatal en la Constitucion Politica de los [stados
Unidos Mexicanos (CPEUM) se culmina el proceso que describio ésta en el
México del siglo pasado. No hay ninguna contradiccion al respecto, la
formalizacion en la norma méxima de la rectoria cstatal en la cconomia debia ser

clara si luego se queria fundamentar legalmente la liberalizacion.

La orientacion politico-econdmica basica en el pais ¢s la economia mixla, en
donde la plancacién sirve como instrumento para alcanzar los objetivos del
proyecto nacional plasmado cn la CPEUM, encaminando al mismo tiempo la
competencia econdémica hacia la realizacion de aquellos bajo los criterios de
cquidad social y productividad. Formalmente no han habido cambios c¢n la
estructura de dicho cucrpo normativo en lo relativo a los objetivos en la materia,
pero en la practica las politicas seguidas si contradicen dichos fundamentos, de tal
manera que los planteamientos del Tratado de Libre Comercio (TLC) chocan en
perspectiva con los de la CPEUM por las pretensiones fundamentales que cada una

persiguc.

I'n ¢l nivel normativo se pretende que la rectorfa ccondmica del Estado se lleve a
cabo principalmente a través de la planeacion, lo cual quedd consagrado desde
1983 cn la CPEUM, en sus articulos 25 y 26, y para materializarla, normarla y
sistematizarla s¢ establecicron la Ley de Planeacion y cl Sistema Nactonal de
Plancacién Democratica. Ademds, y derivado de lo anterior, s¢ concibe a la

planeacion como el principal instrumento de gestion de la Administracion Pablica.
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Il impacto que tiene la globalizacién en ¢l Estado obliga a decir que éste Gltimo no
s ¢l mismo después de la manifestacion de dicho proceso, debido a que las
relaciones entre sus clementos constitutivos y de éstos con el Estado s¢ estructuran
de nuevas formas. Los requerimientos de un mundo mas interdependiente plantean
sin ambages nuevos desafios que incrementan los problemas de siempre en cuanto
al logro de los objetivos (ltimos del Estado respecto de la sociedad,
consecuentemnente se observa ¢l replanteamicnto de las caracteristicas que le son

propias.

Por lo que toca a la realidad mexicana, es valido hablar de un nuevo Estado a partir
de sus relaciones con la economia pero sin agotarse ¢n este Gltimo dmbito, ya que
el cambio implica los espacios de lo politico, lo social y lo cultural debido a la

interdependencia de los asuntos sociales,

La plancacion se utilizé para dilerentes fines segin fuera el grado de
perfeccionamiento de las economias nacionales involucradas, vale decir, segun
fuera ¢l grado de su desarrollo. La instrumentacion de la planeacion estuvo siempre
determinada por las problematicas de los paises que le utilizaron; asi, en los que
ostentaban un régimen socialista ésta s¢ perfild como una categorfa capaz de
sustituir al mercado en donde ¢l Fstado intervendria en la totalidad de la vida
socioecondmica a través de aquella, mientras que los paises capitalistas la
utilizaron en aras de superar las crisis recurrentes del sistema, en tanto que en los
paiscs pobres, dependientes y atrasados se le concibié como el medio para salir de

dicha condicién.
La planeacidn es una actividad afeja en la vida nacional, en su devenir ¢sta ha

obedecido tanto a las nccesidades como al grado especifico de desarrollo del

momento historico en el que se le utilizo; asi, en un primer momento, durante la
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conformacion propiamente dicha del Estado nacional mexicano durante los siglos
XIX y principios del XX, sc le perfilo para la blsqueda del poder en un contexto
de luchas armadas permanentes. En tanto que ya en ¢l siglo XX, sirvio de
plataforma para echar las bases de la vida institucional del pais, y mas tarde para
afianzar dichas instituciones, las cualcs normaron y orientaron los esfucrzos de los
aparatos gubcrnamentales en aras de alcanzar el capitalismo maduro como sistema
socioecondmico, posteriormente pretendiendo dirigirlo, bajo éstos mismos fines

sistémicos -es decir capitalistas- hacia el logro del desarrollo.

Sin cmbargo, resulta necesario aclarar que la fuerza de los hechos lleva a concluir
que en la vida institucional del pais la plancacion no se utilizd permanentemente
como una estrategia, sino que la respucsta estuvo condicionada por intereses y
visiones de mas corto plazo, quedando determinadas entonces tales practicas por
las coyunturas y urgencias por las que atravesaron tanto el sistema politico como el

sistema ccondémico mexicanos.

El concepto de desarrollo se fue conformando a partir de la década de lo 50°, por
las necesidades, problemas e inquictudes de los paises mas pobres, asi como
debido a la comparacion explicita de estos en relacion con los paises mas ricos y
avanzados ¢n cuanto a sus estados de industrializacion, niveles dc vida,
expectativas, sus respectivos grados de integracion, ademas del dinamismo de sus

mercados, puntos en los que sc pueden observar, aun ahora, grandes desigualdades.

Un factor determinante para la claboracion del concepto *desarrollo’ fue que luego
de dos décadas cn las que los paises pobres, atrasados y dependientes buscaron la
industrializacion como objetivo para superar su condicion a través de la planeacion
después dc la Segunda Guerra Mundial, se pudo observar quc aquella, aunque

produjera crecimiento econdmico, no extendia ni vertical ni horizontalmente sus
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bencticios, es decir, favorecia solo a unos pocos concentrando la riqueza
acumulada y se centraba casi exclusivamente cn los aspectos y problemas

productivos.

En la claboracién y oricntacion del concepto desarrollo influycron los
acontecimientos tanto mundiales como regionales (América Latina) y nacionales
(México), pero también respondié a los planteamientos teéricos v escuelas de
pensamiento que intentaban explicar dichas realidades tales como la de la CEPAL,
la teorfa de la dependencia o el neoliberalismo. Hasta que se llego a concebirlo
como un proceso integral que abarcaba el mejoramiento de los aspectos de los
niveles de vida en los ambitos ccondmico, politico, social, cultural y moral,

coincidiendo de esta manera con los planteamientos de la CPEUM.

Clasificar al subdesarrollo basandose en una causa unica conduce a establecer
politicas que resultan parciales para la busqueda de su superacion, de tal manera
quc es necesario concebirlo como un problema estructural del capitalismo, es decir,
como parte de este ultimo, en donde el desarrollo (otra parte estructural del mismo
sistema) debe concebirse de una manera integral, ya que este enfoque considera
todos los aspectos que caracterizan al subdesarrollo, asi como los elementos a

tratar de una manera pragmatica tendientes a superar tal condicion.

Dentro de este enfoque sistémico los paises subdesarrollados y desarrollados son
interdependicntes, en otras palabras, los problemas del subdesarrollo s¢ inscriben
necesariamente en los del desarrollo. Ambas categorias representan una unidad que
debe ser entendida integralmente para poder concebir la relacion que guardan y

cstar en posibilidad de explicarlos.
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No obstante que cada vez se cuestiona mas, la pretension de la planeacion tue a
partir de la década de los 70" el desarrollo, pues de ahi en adelante se le concibid
como un clemento que ayudaria a transformar la realidad socioeconomica del pais.
El cuestionamiento obedece en gran medida a que cn su caracter como
instrumental del desarrollo ha fracasado rotundamente, por lo menos en México.

Las cifras resultan terminantes al respecto.

A partir de su planteamicnto de la minima intervencion gubernamental, cl
neoliberalismo negd en la practica a la planeacion como instrumento del
desarrollo, no obstantc que tanto el discurso como los documentos
gubernamentales lc sigan sustentando como tal. Ahora bien y mas alla de discursos
o planteamicntos teoricos, la planeacion como actividad no sc dejo de¢ practicar

como lo demuestran los casos cxitosos, ya sean en ¢l ambito publico o privado.

En la busqueda del desarrollo, entonces, la planeacion juega un papel importante
pero a final de cuentas complementario, haciendo necesario que se adecue a las
caracteristicas cspecilicas que sc requieren superar, esto ¢S, diferenciando las
estrategias que se pretendan instrumentar de las que se han scguido hasta ahora, en
virtud de que los problemas particulares cambian de una latitud a otra y de una

¢poca a otra.

En este contexto, la sustitucion o readecuacién de la plancacion como mstrumento
del desarrollo debe ir precedida por una discusién amplia que incluya a los
destinatarios finales de este proceso, asi como de todas las politicas: los
ciudadanos, junto con sus representantes (gobernantes), ambas partes oricntadas
por los cxpertos en la materia. De tal manera que cualquicr plantcamiento que
insista sobre la capacidad de dicho instrumento para acceder a aquel estadio soctal,

cultural, politico y cconomico esta obligado a concebirlo como un proceso integral.
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» La plancacion tiene limites y deficicncias; las primeras tienen que ver con las
caracteristicas propias de la realidad socioecondémica y politica del subdesarrollo a
la cual se pretende transformar y superar, en tanto que las deliciencias involucran,
aunque no dc manera exclusiva, sus aspectos mas técnicos como son su duracion,
su alcance espacial o su concepcidn, sin embargo ambas estdn interconcctadas en
la busqueda eficaz del desarrollo. Tanto los limites como las deficiencias son las

causas de que la planeacién no haya alcanzado el desarrollo,

» Los limites de la planeacion se unen indisolublemente con las caracteristicas todas
del subdesarrollo como son la insuficiencia de los mercados, la transferencia de
recursos a los pafses capitalistas mas avanzados, la falta de una burguesia
visionaria y competitiva, asi como la escasez de ahorro e inversion productiva,
etcétera. No sc debe interpretar esto como un circulo vicioso en ¢l que la
planeacién no logra ¢l desarrollo (objetivo) por las caracteristicas (limites) de
subdesarrollo que enfrenta, pero sf se tienen que ubicar a estas Gltimas como tales
cn aras de intentar darles una salida coherente con las necesidades y prioridades de

la estrategia adoptada.

» Fl proceso de planeacion en el pais, como sc puede ver a partir de sus
antecedentes, objetivos y andlisis de logros, deficiencias y pendientes, no responde
exclusivamente a las aspiraciones de algunos grupos por muy podcrosos que estos
scan, ni a elaboraciones teéricas que pretenden orientarla en diversas direcciones,
sino que respondi6, se adecua y responde tanto a las necesidades histéricas como a

las caracteristicas propias del pais.

> En ¢l proceso para cfectuar la planeacion no se parte de cero, haciendo necesario

ponderar los puntos conflictivos y las oportunidades que le presenta un contexto
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mundial en ¢l que, por sus caracteristicas y de entrada, no se avizoran condiciones
para la intervencion estatal en la que se sustenta ¢l proceso de planeacion nacional
del desarrollo, ademas de que la incapacidad para alcanzar ¢ste altimo sigue
latente, pero ahora s¢ asume gradualmente su presencia como un problema de
alcance global, sicndo ¢stos los desafios centrales que plantea la globalizacion a la

plancacion.

l.a respuesta a tal desafio en cuanto a los objetivos y medios de la plancacion
frente a la globalizacion ¢s la de reorientar su accionar en un medio mas complejo,
interdependiente y adverso, hacia la consceucion de niveles minimos de bienestar,
asi como a temas que funcionen como referentes que la justifiquen pero que
paralelamente  permitan alcanzar aqucllos mediante la utilizacion  de  los
mecanismos mas idoneos que posibiliten generar los acuerdos que lc conduzcan a
ponerse al servicio de la sociedad, esto es, que tanto sus objetivos como la forma
de conseguir los medios se cstablezcan a partir de la valoracion dc los intereses

sociales, o sea que la sociedad participe activamente ¢l proceso de planeacion.

1.0 que aqui se plantea es la necesidad de reorientar a la planeacion para (ue actie
como un instrumento de gestion cficaz frente a las consecuencias de la
clobalizacion, de tal manera que dé respuesta, a la vez, a los plantcamientos mas
saracteristicos gue resumen como cxigencia a ¢sta Gltima. En este sentido lo que se
propone es adoptar los criterios de planeacion cstratégica 'y de calidad del servicio
publico, obedecicndo csto tanto a los cscasos margenes de accion que la
globalizacion deja al gobicmo y al Estado, como al hecho de que es indispensable,

segtn los planteamientos de aquel mismo proceso, adoptar dichos criterios.

Los conceplos propuestos requieren adaptarse tanto a la realidad nacional como a

la naturaleza de la funcién publica, sicndo ¢sta Gitima, por los objetivos que se
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persigucn, eminentemente social. En otras palabras, lo que se quicre lograr ticne
que ajustarse por la fucrza de los hechos a lo que se puede alcanzar, razon por la
cual resulta indispensable asumir la necesidad de un pequefio numero de reformas
que resulten a la vez lo suficientemente contundentes como  para que representen
un referente en la busqueda del desarrollo, pero limitados inicialmente por las
exigencias propias del impacto de la globalizacién cn el ejercicio publico,

convirtiéndose en virtud de éstas dos razones en una alternativa prioritaria.

La planeacién estratégica responderd como uno de sus instrumentos a los fines de
desarrollo debido a la naturaleza social de la administracion publica, haciendo
frente a las condiciones que le impone como pais su categoria de subdesarrollado.
Ein sintesis, debe concebirsele como un proceso que posibilita hacer frente a los
problemas dc desarrollo que en la materia misma de la plancacién como

instrumento de aquel lc impone la globalizacién, esto en razén de que:

Acentia la necesidad de ponderar la complejidad que supone dicho proceso.

Tiene como prioridad la necesidad de emerger de la realidad a partir del
tratamicento y la inclusion de una multiplicidad de intereses y su confrontacion, las
cuales sc agudizan con la globalizacién.

Propone atender y considerar a los afectados y beneficiados por el proceso de
globalizacion, debido a que, segin este modclo, la participacion es indispensable
para establecer las estrategias a seguir.

Por dar cabida a un objetivo dltimo, entendicndo a éste como una misién
sustentada en un proyecto politico, el cual contiene conceptos abstractos ¢ ideales
como el de desarrollo, obliga a no soslayar puntos pendientes y urgentes como son

la pobreza y la miseria.
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Establece una ruta en la que sc han de ir ajustando los ideales tanto a las
necesidades como a las posibilidades, permitiendo de esta manera identificar y
establecer prioridades como son los temas relativos a la salud, la educacion o la
investigacion y la tecnologia, pero al mismo tiempo Sin caer en promesas
irrcalizables, asimismo permite identificar algunos de los problemas criticos que la
globalizacién impone ¢n la actualidad.

Redimensiona a la planeacion como uno solo de los instrumentos del desarrollo,
aceptando de esta mancra sus limites y deficiencias, asi como sus desaflos y
oportunidades.

En la busqueda del logro de la mision no excluye a otros modelos de gestion como
son las perencias social y puoblica asi como ¢l de las politicas publicas,
compartiendo con éstos conceptos y practicas en aras de aprehender la complejidad
que reporta la dindmica actal, apoyandose en ellos vy sirviéndoles
simultdneamente,

Por el modelo que contiene para su claboracidn, permite mayor flexibilidad en
cuanto al establecimiento de las tacticas.

Debido a que sustenta como un principio basico la participacion de los ciudadanos,
representa una alternativa para hacer mas funcional una administracion publica al
servicio de aquellos, generando con esto acuerdos, compromisos y finalmente
credibilidad. En esta medida se pucde afirmar que gradualmente apunta hacia la
asimilacién de los problemas que acentia y genera la globalizacion como comuncs
y compartidos.

Obedeciendo a su concepeién original proveniente de la gestion privada, permite
asimilar, previa adopcion, conceptos de ésta tales como los de gestion, gerencia,
mision o calidad que ¢s véalido explorar para la asuncién de los retos que la
globalizacion impone, de lo general a lo particular, al Estado, al gobicrno y a la

administracion publica.
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> Asimismo, y como parte integrante de la propuesta de ésta investigacion, sc tiene
que la calidad del servicio publico cs, por ¢l papel que le toca asumir en la
actualidad, uno de los temas estratégicos que funcionan como propiciadores de la
mision propia de la gestién pablica mexicana frente a la dindmica de los cambios

CONteEMpOrancos.

» La calidad no es un concepto y practica privativo de algunas décadas, sino que se
fue perfilando y estructurando a partir de las necesidades tanto productivas como
organizacionales. En virtud de su evolucién y contenido s¢ pucde decir que la

gestion de calidad es una tendencia mas que un planteamiento o una moda.

> lLa globalizacién no establece los caminos para lograr la calidad, si acaso lo que
representa ¢s un mayor cumulo de informacion al respecto, sino que mas bien
obliga a repensar los modelos de gestion tradicionales arraigados en la cultura
mexicana. Con el fin de alcanzar su implantacion duradera se tienen que tomar en
cuenta las condicioncs mas generales que para lograr la calidad en la actividad

productiva nacional se presentan.

¥ La apucsta por la calidad como estrategia competitiva en el &mbito nacional obliga
a cstablecer puntos criticos para lograrla; en primer lugar resulta imprescindible
adaptar ¢l concepto y su practica a la realidad nacional ¢n por lo menos dos

aspectos que resultan trascendentales y complejos:
a) el factor cultural que subyace en toda organizacién social, y

b) la posibilidad real de lograr tal cometido ante la situacion econémica actual que

la globalizacidn, cntendida como profundizacion y extensidn del capitalismo, ha
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establecido pero al mismo tiempo pensandola como una exjigencia que aquella

impone ¢n la busqueda de mayores indices de competitividad.

Ademis de la necesidad gubernamental de responder a las demandas crecientes de
la socicdad en un contexto complejo como ¢l de Ja globalizacién, otros factores
que influycron en la adopeion de conceptos originados ¢n el ambito privado como
es ¢l de calidad fueron los clectos que aquella ticne con respecto al goblerno, es
decir, reducir su alcance y tamafio, asi como el auge de la gestion de las empresas
privadas, ademas del hecho de que los profesionistas ubicados como gerentes s¢
fueron enrolando cn la actividad piblica; también obedecio a la amplia difusion
que se le dio a los planteamientos teéricos que la tenian en cuenta o aqucllos que
critican como ineficaz a toda intervencion gubemamental, asi como la apertura del

mercado nactonal.

Adaptar el concepto y la prictica de calidad tanto a la realidad nacional como a la
gestion piblica no es fécil porque implica un cambio en la cultura organizacional
propia de la administracion publica, lo cual lleva tiempo y, por supuesto, mucho
trabajo. Con dicha adopcion se privilegian ¢l compromiso de la administracion
pablica con la sociedad, asi como su receptividad ante las demandas ciudadanas y

la eficacia con que responde a los usuarios de los servicios que presta.

l.a calidad del servicio pGblico esta orientada, como lin Gltimo, a la idea de
desarrollo en cuanto pretende mejorar los niveles de vida y coadyuvar al
establecimiento de una sociedad mas plena. Cabe aclarar que si la calidad del
servicio publico esta referida al desarrollo, aquella se tiene que corresponder con la
realidad nacional, razon por la cual ademés de la pretension de mejora continua
resulta conducente resaltar la necesidad de extender paralelamente los servicios

que ofrcee hacia los marginados.

Tad
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# Resulta necesario ser cuidadoso en la adaptacion de la gestion de calidad al
servicio publico mexicano porque la administracion pablica, sin pretender dejar en
ningin momento de lado su compromiso con ¢l objetivo dltimo del desarrollo,
ofrece diversos servicios especificos que requieren de un tratamiento concreto para
que puedan ser considerados de calidad, obligando de esta mancra a repensar éste
ultimo concepto como el logro de una mejora continua, cifrada, si, en el desarrollo
por su cardcter de publica, pero que al mismo tiempo atienda la problematica
derivada de su operacion diaria, tanto por su cardcter de administracion como por

las materias pendientes y urgentes que ha de atender.

¥ En la rclacion entre oferta y demanda de calidad del servicio publico existe
siempre una brecha en razdn de la cual no existe ¢l grado final dc satisfaccion, csto
puede traducirse como el hecho de que para el oferente los recursos sont Iimitados,
micntras gue el solicitante plantea diversas y aln contrapucstas necesidades,
demandas ¢ intereses, razon por la cual evidentemente no se pueden satisfacer
todas y cada una de ellas por muy legitimas que como demandas ciudedanas
puedan resultar; pcro lambién, y no menos importantes, son las condicionantes
propias del estado general en lo concerniente al grado de desarrollo del pais. En
cste sentido, y ante la imposibilidad de hallar el punto medio o la perfeccion, lo
conducente ¢s establecer, a través de la negociacion y el convencimiento, el éptimo

alcanzable.

» Respecto d¢ la administracion publica mexicana, el concepto relativo a la calidad
de los servicios publicos sc fue extendiendo, profundizindose paralelamente a la

presentacion de los programas de reforma y modernizacion administrativa que se
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fueron aplicando a la gestion publica con Ja pretension de que mejorar ¢l accionar

de ésta.

A partir de su analisis, sc puede decir que resulta indispensable repensar los
programas gubcrnamentales para mejorar los servicios publicos, pues representan
los csluerzos que para alcanzar la calidad de los scrvicios piblicos se han
planteado y llevado a cabo aunque sca parcialmente, ya que, €omo s¢ desprende de
su lectura, sus planteamientos, si bien resultan progresivos entre cllos, pueden
interpretarsc como insuficientes toda vez que no apuestan plenamente por tal

concepto y préactica.

Para poder dirigir la orientacion de la gestion publica hacia la busqueda de la
calidad es indispensable proyectarla mediante una vision de plancacién estratégica
debido a los escasos margenes de aceion que el contexto abre, pero también por las
caracteristicas inherentes a éste ultimo concepto, partiendo de lo que ya sc ha
ideado y hecho, de tal modo que s¢ le dé una linea de continuidad y estabilidad. Lo
que se propone entonces es asumir los limites, perspectivas y plantcamientos que
impone ¢l proceso de globalizacion a la administracién publica para que ésta pueda

salir avante [rente a las condiciones azarosas que aquel implica.

.a planeacion cstratégica para la calidad del servicio pablico representa una opcion
que pondera, ademds de los clementos de viabilidad inherentcs a cualquier
proposicion, los grandes desafios que el proceso de globalizacién plantca a la
funcion publica, adquiriendo en este sentido 1ambién la condicion de prioritaria ¢n
virtud de las pretensiones y alcances que le son propios a ¢sta Gltima ante la

dinamica contemporanea.
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Para implantar la planeacién cstratégica para la calidad del servicio publico se

requieren formalizar, por lo menos, los siguientes puntos:

Concebir la misidn,

Formular las estrategias pertinentes para alcanzar la mision.

Analizar los [actores restrictivos y las oportunidades que abre el medio
ambiente.

Analisis de los recursos con que cuenta la organizacidn,

A partir de la comparacién dc los recursos disponibles tanto con las fortalezas
como con las debilidades, sigue la eleccion de las tacticas que permitan sacar
adelante las estrategias.

Desagregacion de los planteamientos sobre calidad del servicio publico para la
eleccion de los proyectos y los pasos especificos a seguir.

Frente a los limitados recursos tanto financicros como tecnolégicos de la
administracion publica y considerando los Obices para profesionalizar a su
personal, ademés dc su inexperiencia ¢n materia de calidad, asf como la que si se
ticne en las materias que a continuacién de puntualizan, s¢ propone que la
introduccion de la gestion de calidad se haga de mancra gradual. Las tdcticas

propuestas para lograr la calidad del servicio pablico son cuatro:

* Ponderar los criterios de eficiencia y clicacia en la gestion pablica.
» La profesionalizacion de los servidores publicos.
e La descentralizacion en el ejercicio publico.

e Laintroduccion de la ética en el desempeito de cargos publicos.
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» La estrategia que pretende la reorientacion de la cultura organizacional en la

administracién publica hacia otra que pondere la adopcion de la calidad de los
servicios que presta, expresa claramente Ja necesidad de establecer una cultura de

servicio dirigida hacia la mejora continua.

Al ser su preocupacion bésica la mejor mancra de hacer las cosas para el maximo
aprovechamicnto de los recursos, la eficiencia del servicio publico queda
enmarcada claramente en su calidad. Por otra parte, la adopcion de los criterios de
eficacia en el servicio publico tienen que ver con la plena realizacion de los
objctivos y metas que cada unidad prestadora de ¢stos tiencen encomendadas,
asumiendo como referente los efectos descados, de tal mancra que cs posible
desagregarlos en la cvaluacién de sus resultados concrctos para luego establecer
determinados  indices de desempefio gue en su conjunto representaran,
considerando otras variables pertenecientes al sistema més global, la eficacia que
tenga el scrvicio publico en su acepeién mds general. Dicho de otro modo,
permitiran ver, entre otras cosas, qué tan satisfechos estan los ciudadanos con los

servicios que se les prestan.

Mientras que la profesionalizacién de los servidores publicos se rclaciona

intimamente con la calidad del servicio publico, en virtud de que:

Permite ¢l cstablecimicnto de un ambiente laboral mas propicio para ¢l adecuado
desempefio de los servidores pablicos.

Con ¢l se reconoce y pondera la necesidad de incrementar las cualidades de los
servidores pablicos, asi como de reclutarlos, promoverlos y evaluarlos con base cn

¢slas.

.
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[in virtud de las dos anteriores concede un lugar preponderante a la interaccion més
estrecha entre aquellos y la ciudadania para el establecimiento de las prioridades,

asi como de los mecanismos mas adecuados para salir adelante ¢n su resolucion.

Para lograr la calidad del servicio publico se requicre indispensablemente que las
conductas de los servidores publicos se apeguen a lo correcto y a lo bueno, en el
entendido de que la pretension de desarrollo y de mejora continua no pueden
lograrse si antes no s¢ hallan y desarrollan los valores y principios que definan el
desempefio de los servidores publicos con el fin de evitar las practicas concretas
que encierra la corrupeion, las cuales demeritan el ejercicio publico reduciendo sus
margencs de credibilidad y consecuentemente de accion, de tal mancra que la ética
en el servicio publico ¢s indispensable para que éste sca de calidad en virtud de

que:

Da credibilidad al gobierno, mejorando la participacion de los ciudadanos en los
asuntos publicos, la cual resulta csencial para las pretensiones de calidad.

Los valores y los principios resultan indispensables para configurar una cultura
orientada hacia la calidad. Asimismo, estos son fundamentales para las
pretensiones de desarrollo, asi como para cubrir adecuadamente las obligaciones
que trae aparejadas ¢l servicio publico.

La mejora continua no se pucde lograr si no se cuenta con un compromiso por
parte de los servidores piblicos que csté mas alld de sus aspiraciones personales,

sean cstas econdmicas o politicas.
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Por lo que se reficre a la descentralizacion, sc tiene que ¢sta ayuda a lograr la

calidad de los servicios pablicos debido a que:

Aproxima Ja diversidad de las demandas de la ciudadania a los organismos de
gobiemo que mejor entienden la problematica especifica en virtud de su cercania,
con la condicion de que se mejore paralelamente la capacidad real de gestion de
aquellos.

[.o anterior contribuye a estimular una relacién mas cstrecha cntre ciudadanos y
gobernantes, planteamiento central para la pretension de calidad.

Dicha proximidad permitiria agilizar la gestion de las demandas y problemas de la
ciudadania.

Fn la medida en que se les faculta y transfieren mds recursos a los niveles de
gobierno estatal y municipal, asf como de que paralelamente se les dote tanto dec la
capacidad de gestion suficiente como de las responsabilidades precisas para
manejar unas y otros, sc les estaria estimulando a mejorar su actuacion en la
prestacion de los servicios, es decir, a incrementar la calidad de los mismos si ésta
Ultima es 1a condicidn para darles aquellos.

Asimismo, este plantcamiento, por la necesidad de negociacion que requiere v por
el grado de elaboracion que demanda, obliga, para poder llevarse a cabo con ¢xito,
a que los distintos 6rdencs de gobiernos involucrados colaboren cn aras de ofrecer

mejores resultados.

Las tacticas propuestas representan cn si mismas y por separado un proceso que
requiere de un tratamiento especifico para poder realizar totalmente todas y cada
una de cllas. Sin embargo, como los problemas politico-administrativos s¢

concatenan cntre si en virtud de su naturaleza misma, aquellas s¢ constituyen ¢n
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una unidad que permitira, de ser realizadas a cabalidad, alcanzar las estrategias y la

mision que aqui se establecen con el fin de mejorar la calidad del servicio pablico.

El papel de la administracion publica referido a la prestacién del servicio publico
de calidad se da en dos momentos: a) como prestadora de servicios y, b) como
impulsora de una politica orientada a introducir y desarrollar la calidad de los
bienes que produzcan las empresas mexicanas. Asimismo, ¢s de¢ destacarse el
hecho de que ambos puntos estin intimamente relacionados y son

interdependientes.

Por la exigencia de ser realistas resulta conveniente precisar que el impacto que en
su conjunto tenga el servicio pablico de calidad para alcanzar el desarrollo se ha d¢
evaluar en el contexto de la dindmica tanto nacional como internacional con todas
sus contradicciones y limitaciones inherentes, asi como en refercncila a sus

problemas estructurales.

La plancacion esrratégica para la calidad del servicio pablico no alcanza por si
misma para obtener ¢l desarrollo pero si representa, considerando la orientacion,
mas los matices que de ella se han hallado y propuesto aqui, un hito para enfrentar
los problemas del desarrollo nacional en el contexto de la dindmica de los cambios
contemporaneos. En otras palabras, ¢s un referente que sirve para poder afrontar la
complejidad de la dinamica de los cambios contemporaneos, de tal manera que
permitira, de ser dimensionada adecuadamente dentro de los escasos margences de
accion que deja la globalizacion, colocar al pals en una mejor posicion para

afrontar los grandes desafios que aquel proceso le opone,
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